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Hoofdstuk 1. Inleiding 
1.1  Het onderzoek 
Het motto ‘decentraal wat kan, centraal wat moet’ loopt als een rode draad door het omgevingsrecht. 
De sturingsfilosofie beoogt zoveel mogelijk beleidsvrijheid voor lagere overheden te creëren.1 Daarbij 
zijn de taken en bevoegdheden van verschillende overheden opnieuw geformuleerd.2 Het Rijk kiest 
voor een selectievere inzet van rijksbeleid op slechts dertien nationale belangen. Buiten deze dertien 
belangen hebben decentrale overheden beleidsvrijheid.3  
De gemeente is de overheidsinstantie die het dichtst bij de burger staat en die zorg draagt voor een 
veilige en leefbare woon- en werkomgeving. De provincie fungeert als gebiedsregisseur die integrale 
ontwikkelingsvisies ontwikkelt en daarbij verschillende belangen afweegt en afstemt.4 Wie controleert 
de provincie bij die belangenafweging? 
Dit onderzoek gaat in op de inhoud, afbakening en invulling van het ‘provinciaal belang’ in het kader 
van het ruimtelijke ordeningsrecht. Provincies kunnen bij de aanwezigheid van een provinciaal belang 
de verantwoordelijkheid naar zich toe trekken en daarbij gebruik maken van provinciale ruimtelijke 
instrumenten uit de Wet ruimtelijke ordening (Wro).5 Dit heeft gevolgen voor het bestemmingsplan, 
het belangrijkste instrument voor de ruimtelijke ordening in een gemeente.6 
De Wro staat daarentegen op het punt om een grote verandering te ondergaan. Een groot aantal wetten, 
waaronder de Wro, zullen worden samengevoegd tot één Omgevingswet. De Omgevingswet, waarvan 
nog niet bekend is wanneer hij in werking zal treden, heeft als uitgangspunt een betere 
beleidsafstemming tussen gemeenten, waterschappen en provincies.7 Dit onderzoek zal daarom tevens 
aandacht besteden aan de manier waarop de wetgever dit wil bewerkstelligen. 
1.2  Wetenschappelijke achtergrond 
De provincies kunnen met verschillende ruimtelijke instrumenten uit de Wro hun ruimtelijke beleid 
realiseren. Zij behartigen daarbij het provinciaal belang. Hoe de term provinciaal belang 
geïnterpreteerd moet worden, daarover bestaat in de literatuur geen eenduidigheid. Hierdoor is tevens 
de discussie ontstaan hoe de term zich verhoudt tot de beleidsvrijheid die gemeenten toekomt bij de 
uitvoering van ruimtelijke taken en bevoegdheden. Jonkhout concludeert dat het provinciaal en 
nationaal belang geen duidelijke criteria zijn en te algemeen geformuleerd zijn, waardoor het Rijk en 
                                                     
1 Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte 2012, p. 10. 
2 Kamerstukken II 2011/12, 32 660, nr. 50, p. 3. 
3 Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte 2012, p. 10. 
4 Kamerstukken II 2011/12, 32 660, nr. 50, p. 3. 





de provincies de autonomie van gemeenten permanent kunnen aantasten.8 Daarnaast hebben de 
algemene regels die door Provinciale Staten (hierna: PS) in de provinciale verordening gesteld kunnen 
worden, op grond van art. 4.1 Wro, een voortdurende werking. Volgens Teunissen en Van Buuren 
worden gemeenten dan ook onder een permanente voogdij geplaatst, omdat algemene regels een 
voortdurende werking hebben en het Rijk of provinciebesturen deze algemene regels steeds kunnen 
aanpassen.9 Daarnaast waren er tijdens de parlementaire behandeling van de Wro twijfels of 
gemeentelijke belangen in die wet wel afdoende zouden worden gewaarborgd en zodoende provinciale 
regulering niet te ver kon doorslaan.10 
1.3 Maatschappelijke relevantie van het onderzoek 
Het toepassen van de provinciale ruimtelijke instrumenten uit de Wro (en in de toekomst uit de 
Omgevingswet) door Gedeputeerde Staten (hierna: GS) en PS heeft impact op de fysieke 
leefomgeving. Met name door het stellen van algemene regels (art. 4.1 Wro) door PS, worden kaders 
gegeven voor de gemeentelijke bestemmingsplannen wat al dan niet in de ruimtelijke ordening van 
een bepaald grondgebied mogelijk is. Denk daarbij aan onder andere algemene regels over het behoud 
van natuur, uitbreidingsmogelijkheden voor bedrijven en energietransitie. Provinciale belangen en 
gemeentelijke belangen komen niet altijd overeen. Bestuurslagen komen op voor hun eigen belangen 
en zorgtaken en daarmee tevens indirect of direct dat van burgers. Ruimtelijke belangen kunnen 
wijzigingen aanbrengen aan lokale omstandigheden, zowel maatschappelijk, economisch, cultureel en 
beleidsmatig. De burger kan indirect geconfronteerd worden met die wijzigen. Zo stond er in het 
ontwerp-omgevingsverordening van de provincie Groningen dat de uitoefening van detailhandel in het 
buitengebied werd beperkt tot de verkoop van ambachtelijke-, agrarische-, of aan de agrarische sector 
gelieerde producten op een netto vloeroppervlak van 60 m2. Het gemeentebestuur van de gemeente 
Bellingwedde stelde in haar zienswijze dat ruimhartige mogelijkheden en een uitnodigend beleid met 
betrekking tot hergebruik, waaronder een detailhandelsfunctie, op zijn plaats zou zijn en dat deze 
bepaling onnodig beperkend was. Met name gelet op het belang van de instandhouding van 
vrijkomende boerderijpanden en de enorme omvang hiervan (in het bijzonder in Oost-Groningen).11 
Deze beperking zou indirect burgers raken die zich in het buitengebied willen vestigen, om daar 
vervolgens in een boerderijpand een specifieke vorm van detailhandel te beginnen. 
1.4  De onderzoeksvraag  
Het doel van dit onderzoek is om inzicht te verkrijgen in de bevoegdheidsverdeling tussen provincie 
en gemeente op het gebied van ruimtelijke ordening. De onderzoeksvraag kan als volgt geformuleerd 
                                                     
8 Jonkhout 2010/103, p. 161. 
9 Van Buuren e.a., 2008, p. 19. 
10 Handelingen II 2005/06, 47, p. 3118. 
11 Bijlage horende bij zienswijze ontwerp omgevingsvergunning Gemeente Bellingwedde, p. 4. 
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worden: Op welke manier worden de provinciale ruimtelijke instrumenten uit de Wet ruimtelijke 
ordening toegepast en hoe verhoudt het gebruik van die instrumenten zich tot de ruimtelijke taken en 
bevoegdheden van de gemeente? 
Om de onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden zullen de volgende deelvragen in dit onderzoek aan 
bod komen: 
1. Wat wordt verstaan onder autonomie en medebewind en waar is sprake van binnen het 
ruimtelijke ordeningsrecht? 
2. Welke provinciale ruimtelijke instrumenten zijn er en wat is hun functie binnen het ruimtelijke 
ordeningsrecht? 
3. Wanneer kunnen Provinciale Staten en Gedeputeerde Staten gebruik maken van hun 
ruimtelijke instrumenten? 
4. Wat zijn daarvan de (mogelijke) gevolgen voor gemeenteraden en colleges van B&W? 
5. Welke veranderingen zitten er met de Omgevingswet aan te komen met betrekking tot de 
provinciale ruimtelijke instrumenten en de bevoegdheidsverdeling tussen provincie en 
gemeente? 
1.5 Afbakening 
Met dit onderzoek wordt gekeken naar de mogelijke invulling van het ruimtelijk instrumentarium 
waarover provinciebesturen beschikken om hun ruimtelijk beleid te kunnen realiseren en te kunnen 
handhaven. Tevens wordt er gekeken naar wat die invulling betekent voor gemeentelijke 
besluitvorming en de gemeentelijke beleidsvrijheid bij ruimtelijke taken en bevoegdheden op grond 
van de Wro en de Omgevingswet. De vraag of en in hoeverre daadwerkelijk gebruik wordt gemaakt 
van de ruimtelijke provinciale instrumenten door provinciebesturen wordt niet in dit onderzoek 
meegenomen.  
In dit onderzoek staan de Wro en de Omgevingswet centraal. Wetten, besluiten en regelingen die in 
het verlengde liggen van de Wro en Omgevingswet worden weinig tot niet besproken, omdat ze een 
uitvoerend karakter hebben. 
Bij het lezen van dit onderzoek moet ten alle tijden in ogenschouw worden genomen dat dit onderzoek 
gaat over de verhouding tussen de decentrale overheden provincie en gemeente in de ruimtelijke 
ordening en de juridische verankering daarvan in de wet. Dit onderzoek gaat niet inhoudelijk in op de 




In hoofdstuk 2 wordt ingegaan op staatsrechtelijke begrippen zoals autonomie en medebewind. Er 
wordt stilgestaan bij deze begrippen om inzicht te krijgen in hoe de Nederlandse staat is opgebouwd 
en hoe de aanwezige bestuurslagen in verhouding tot elkaar staan. In hoofdstuk 3 zal de 
bevoegdheidsverdeling in de huidige wet- en regelgeving met betrekking tot de ruimtelijke ordening 
worden beschreven. In hoofdstuk 4 wordt dieper ingegaan op de invulling van de provinciale 
ruimtelijke instrumenten door provinciebesturen en wat die invulling betekent voor de taken, 
bevoegdheden en besluitvorming op gemeentelijk niveau. In hoofdstuk 5 wordt aandacht geschonken 
aan de toekomstige Omgevingswet en de veranderingen in bevoegdheidsverdeling tussen provincie en 















Hoofdstuk 2. Autonomie en medebewind in een 
gedecentraliseerde eenheidsstaat 
Wat kenmerkt de Nederlandse staatsvorm en wat is de verklaring voor de staatsvorm zoals wij die 
kennen? Dit zijn vragen die op hoofdlijnen in dit eerste inhoudelijke hoofdstuk beantwoordt zullen 
worden. Dit hoofdstuk is nodig om de huidige en toekomstige wet- en regelgeving in het ruimtelijke 
ordeningsrecht, afkomstig van onze wetgevende macht, beter te kunnen begrijpen en beoordelen. 
2.1 De Nederlandse staatsvorm 
Nederland is sinds 1798 een eenheidsstaat, waarbij de ‘Staatsregeling voor het Bataafsche Volk 1798’, 
wordt beschouwt als de eerste Grondwet. Er wordt ook wel gesproken van een ‘gedecentraliseerde 
eenheidsstaat’. Deze term zal hieronder worden toegelicht.  
2.1.1 Eenheid en decentralisatie 
De Nederlandse overheid wordt gezien als één overheid, terwijl die overheid uit meerdere 
bestuurslagen bestaat.12 Deze bestuurslagen zijn het Rijk, de provincie en de gemeente. Het 
eenheidsaspect is af te leiden uit onze Grondwet. Een voorbeeld hiervan is de hiërarchische structuur 
in wetgeving (zie hiervoor bijvoorbeeld art. 94 en art. 124), wat inhoudt dat een regeling niet in strijd 
mag zijn met een hogere regeling.13 Daarnaast hebben overheden elkaar nodig bij de uitvoering van 
hun regelgeving. Er zal worden samengewerkt en door die samenwerking ontstaat eenheid.14  
Decentralisatie wil zeggen dat publieke regeling en bestuur niet uitsluitend vanuit de centrale overheid 
plaatsvindt, maar tevens door andere overheidsorganen binnen de grenzen van de eenheidsstaat in 
vrijheid en eigen verantwoordelijkheid worden uitgevoerd.15 Dit kan zowel autonoom als in 
medebewind, maar daarover later meer. Het doel van decentralisatie is het bereiken van een beter 
functionerend en presterend openbaar bestuur.16 Om dit doel te kunnen bereiken, wordt aansluiting 
gezocht bij sociale groepen c.q. gemeenschappen. Daarbij worden de gemeente- en 
provinciebevolking aangeduid als sociale groepen c.q. gemeenschappen.  
Liberaal Johan Rudolf Thorbecke (1798-1872) ontwierp in de negentiende eeuw de hoofdlijnen van de 
gedecentraliseerde eenheidsstaat. Hij zag grote gevaren in het willen creëren van eenheid door de 
centrale overheid regelingen op te laten leggen aan de andere organen en aan de samenleving. Volgens 
Thorbecke moest de organisatie van de overheid aansluiten bij historische ontwikkelingen en culturele 
                                                     
12 Kamerstukken II 2003/04, 29 362, nr. 1, p. 3. 
13 Van der Sluis 2007, p. 17. 
14 De Bruijn 2003, p. 329 e.v. 
15 Engels, Gst. 2007/39. 
16 Raad voor het openbaar bestuur en de Raad voor de ﬁnanciële verhoudingen, ‘De kunst van het overlaten. 
Maatwerk in decentralisatie’, 2000, p. 8. 
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omstandigheden. Een centrale overheid was volgens hem dan ook niet de oorzaak van eenheid, maar 
de uitkomst van historische ontwikkelingen die leiden tot eenheid.17  
De hoofdlijnen van de gedecentraliseerde eenheidsstaat in Nederland kunnen als volgt worden 
samengevat: 
1.  Er zijn drie volwaardige bestuurslagen; 
2.  met een volwaardige democratische grondslag in de vorm van een rechtstreeks gekozen 
volksvertegenwoordiging, en 
3.  een integraal takenpakket met sturende, plannende en verdelende bevoegdheden. 
Halverwege de negentiende eeuw kwam Thorbecke met de voorlopers van de huidige Provinciewet en 
de Gemeentewet. In die wetten werd de driekringenleer toegepast. Deze leer werd ook wel de leer van 
de gescheiden huishoudingen genoemd en kenmerkte zich door gescheiden huishoudingen voor zowel 







Figuur 1: driekringenleer 
Bovenstaande figuur 1 stellen drie bestuurslagen voor, het Rijk (zwart), de provincie (geel) en de 
gemeente (grijs). Iedere bestuurslaag beschikt over een eigen takenpakket. Daarbij komt een bepaald 
belang toe aan één van deze drie kringen. Voor de wetgevende organen van de andere kringen geldt 
hierbij, dat zij geen ‘recht van spreken’ hebben binnen de andere kring.18 
De driekringenleer van Thorbecke bleek na verloop van tijd niet houdbaar. Belangen zijn niet altijd toe 
te rekenen aan één specifieke kring. Meerdere kringen kunnen hetzelfde belang hebben, belangen van 
de ene kring kunnen verweven zijn met belangen van een andere kring en belangen kunnen 
overgeheveld zijn van de ene kring naar de andere. Dat bepaalde belangen niet slechts toebehoren aan 
één kring, geeft aan dat de huishoudingen van de drie bestuurslagen elkaar zullen overlappen. 
Bestuurslagen treden daardoor deels binnen elkaars kring, zoals hieronder weergegeven in figuur 2. 
                                                     
17 Van Deth en Vis 2006, p. 96. 









Figuur 2: overlappende huishouding  
Daarom is de vraag wat er wordt verstaan onder de huishouding van een bepaalde bestuurslaag, niet 
eenduidig te beantwoorden. Althans niet vanaf het moment dat de driekringenleer is verlaten. Buijs is 
nooit een voorstander geweest van de driekringenleer. Er valt als systeem namelijk niet mee te werken, 
vond Buijs.19 Hij concludeert dat het gezag dat op een bepaald moment daartoe de meeste geschiktheid 
bezit, het recht toekomt het desbetreffende belang te behartigen.20 Hij stelt daarom de doelmatigheid 
bij de belangen- en bevoegdheidsverdeling in het binnenlands bestuur voorop. 
2.2  Autonomie 
Autonomie betekent het, door een bevoegd overheidsbestuur, zelfstandig regelen en besturen van de 
‘eigen’ aangelegenheden, van wat de Grondwet, de ‘huishouding’ noemt.21 Dit wil zeggen dat de 
aangelegenheden die van zuiver gemeentelijke of provinciale aard zijn (de lokale of provinciale 
belangen) aan hen toekomen.22 De bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake de huishouding van de 
gemeente wordt daarom aan het gemeentebestuur overgelaten en bevoegdheid tot regeling en bestuur 
inzake de huishouding van de provincie aan het provinciebestuur.23 
De Grondwet bepaalt in artikel 124 dat de bevoegdheid tot zelfstandige regelgeving en bestuur van de 
eigen huishouding aan gemeenten wordt ‘overgelaten’. Daarmee is volgens Engels en Van der Pot het 
decentralisatiebeginsel staatsrechtelijk erkend en benadrukt de grondwetgever met de term 
'overgelaten' dat hier sprake is van een eigen, oorspronkelijke bevoegdheid.24 Gemeenten en 
provincies hebben een langere historie dan het Rijk en historisch gezien wordt de bevoegdheid tot het 
zelfstandig regelen en besturen van de eigen huishouding dan ook niet van rijkswege toegekend.25  
De gemeentelijke autonomie is verankerd in het eerste lid van artikel 124 Grondwet:  
                                                     
19 Buijs 1887, p. 179. 
20 Buijs 1887, p. 179-191. 
21 Van der Pot 2006, p. 840. 
22 Buriks 1955, p. 104. 
23 Art. 108 Gemeentewet en art. 105 Provinciewet. 
24 Engels, Gst. 2007/39, Van der Pot 2006, p. 840. 




1. Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun 
huishouding aan hun besturen overgelaten.  
Regeling ziet in dit verband op de regels die worden opgesteld en uitgevaardigd door het bevoegd 
gezag. De gemeenteraad en PS zijn op grond van artikel 108 jo. 149 Gemeentewet en artikel 105 jo. 
145 Provinciewet de bevoegde gezagen voor het vaststellen van de regelingen binnen de 
desbetreffende gemeente en provincie. Zo is de gemeenteraad het bevoegd gezag om een Algemene 
Plaatselijke Verordening26 (APV) voor de desbetreffende gemeente vast te stellen en PS voor de 
vaststelling van een provinciale omgevingsverordening.  
Bestuur kan in dit verband worden gezien als het handelen door het bevoegd gezag op grond van een 
bepaalde regeling, zoals de APV. Bestuur is in dit geval dan de uitvoering van de APV. De regelingen 
vormen de grondslag voor optreden in verschillende beleidsterreinen. Regeling en bestuur hebben 
elkaar nodig, de opgestelde regelingen stellen weinig voor zonder het uitoefenen van de daarin 
opgenomen taken en bevoegdheden. Andersom kunnen er, vanwege het legaliteitsbeginsel, geen taken 
en bevoegdheden worden uitgeoefend als er geen regelingen aan ten grondslag liggen.  
2.3  Verschil tussen autonomie en medebewind 
Het eerste lid van artikel 124 Gw., is zojuist besproken en gaat in op de autonomie van decentrale 
overheden. Autonomie betekent het, door een bevoegd overheidsbestuur, zelfstandig regelen en 
besturen van de ‘eigen’ aangelegenheden, van wat de Grondwet, de ‘huishouding’ noemt.27 Dit wil 
zeggen dat de aangelegenheden die van zuiver gemeentelijke of provinciale aard zijn – de lokale of 
regionale belangen – aan hen toekomen.28 Wordt de term autonomie vanuit het bezit ervan 
geformuleerd, dan beschikken provincies en gemeenten over autonomie, op het moment dat zij vrij 
zijn de behartiging van elk openbaar belang ter hand te nemen zolang die behartiging niet door hogere 
regelingen aan hun bemoeienis is onttrokken.29 
Als vervolgens hogere regelingen medewerking vragen aan provincies en gemeenten voor de 
uitvoering van die regelingen, dan is die medewerking te beschouwen als medebewind. Medebewind 
is de toebedeling van de uitvoering van taken aan decentrale overheden en dat deze overheden een 
                                                     
26 De APV is een gemeentelijke verordening waarin gemeentelijke regelgeving staat op het gebied van openbare 
orde en veiligheid. 
27 Van der Pot 2006, p. 840. 
28 A. Buriks, m.m.v. C. Gruys, Inleiding tot het gemeenterecht (deel II-1), serie-uitgaaf o.l.v. G.A. van Poelje, 
Alphen aan den Rijn: N. Samsom N.V. 1955, p. 104. 
29 De Gier 2000, Gst. 2000-7126, 2, Kamerstukken II 1975/76, 13 990, nr. 3, p. 7. 
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zekere vorm van invloed toekomt. In medebewind wordt vooraf door het ‘hogere’ bestuursorgaan een 
taak benoemd en aan een ‘lager’ bestuursorgaan toevertrouwd, met behoud van enige invloed.30 
‘Medewerking vragen aan’ klinkt alsof de provinciebesturen en gemeentebesturen in het bezit zijn van 
een keuzemogelijkheid. De Grondwet (artikel 124), de Provinciewet (artikel 105) en de Gemeentewet 
(artikel 108) spreken daarentegen over het kunnen ‘vorderen’ van regeling en bestuur ter verzekering 
van de uitvoering van een hogere regeling. Naast het beheer van de eigen huishouding, hebben  
provinciebesturen en gemeentebesturen dus ook de taak om mee te werken aan de uitvoering van 
hogere regelingen wanneer dat wordt gevorderd.31 Er geldt wel een restrictie. Er kan slechts regeling 
en bestuur van provinciebesturen en gemeentebesturen gevorderd worden wanneer de bevoegdheid 
daartoe bij de wet of krachtens de wet bij provinciale verordening is toegekend.32 Het kunnen of 
‘mogen’ toekennen van een bevoegdheid bij de wet of krachtens de wet bij provinciale verordening, 
kent overigens ook weer een restrictie. Dit heeft te maken met wanneer iets als nationaal, provinciaal 
of gemeentelijk belang beschouwd kan worden. Daarbij komt ook de doelmatigheid bij de belangen- 
en bevoegdheidsverdeling van Buijs weer om de hoek kijken. Later in deze scriptie zal er aandacht 
besteden worden aan deze restricties. 
2.4  Conclusie 
De staatsvorm ‘gedecentraliseerde eenheidsstaat’ houdt in dat het besturen van de Nederlandse 
samenleving niet uitsluitend geschiedt vanuit één bestuurslaag, maar dat ook andere bestuurslagen 
daarbij zijn betrokken. Decentralisatie wil zeggen dat publieke regeling en bestuur niet uitsluitend 
vanuit de centrale overheid plaatsvindt, maar tevens door andere overheidsorganen binnen de grenzen 
van de eenheidsstaat in vrijheid en eigen verantwoordelijkheid worden uitgevoerd. Dit kan zowel 
autonoom als in medebewind. Waar het bij autonomie op neerkomt is dat een bevoegd 
overheidsbestuur beschikt over de vrijheid of bevoegdheid waarmee het zelf openbare belangen kan 
behartigen, zonder bemoeienis van buitenaf. Met zonder bemoeienis van buitenaf wordt bedoeld dat er 
geen hogere regelingen zijn die de behartiging van een openbaar belang of openbare belangen aan dat 
overheidsbestuur onttrekken en/of waarbij de hogere regeling medewerking vraagt van een ander 
bevoegd overheidsbestuur voor de uitvoering van de hogere regeling. Die (autonome) vrijheid, om als 
bevoegd overheidsbestuur zelf openbare belangen te kunnen behartigen, wil mijns inziens zeggen dat 
het overheidsbestuur op eigen initiatief een belang kan behartigen, maar er ook voor kan kiezen om dat 
belang niet te behartigen. Met andere woorden er is geen agendadwang. Een voorbeeld is de 
gemeenteraad die wel of niet kan besluiten een APV vast te stellen. De gemeenteraad is vrij om zelf te 
bepalen of het deze regeling vaststelt en daarmee beleid voert. Dus vrij om te bepalen of de APV op de 
agenda van de raadsvergadering komt te staan. Wanneer de gemeenteraad kiest voor het vaststellen 
                                                     
30 Van der Sluis 2007, p. 223.  
31 Van der Pot 2006, p. 841. 
32 Art. 105 PW en art. 108 Gemw. 
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van de APV, gebeurd dat op eigen initiatief. De bevoegdheid om een dergelijke regeling vast te 
stellen/beleid te voeren is neergelegd in art. 108 jo. 149 Gemw.  
Bij medebewind is sprake als een hogere regeling medewerking vraagt aan een overheidsbestuur om 
de hogere regeling uit te voeren. Er is dan voor dat uitvoerende overheidsbestuur als het ware sprake 
van een dwingende agenda, waarbij de agenda is opgesteld door een ‘hoger’ overheidsbestuur. Een 
concreet voorbeeld van die dwingende agenda is het vaststellen van een bestemmingsplan. De 
gemeenteraad is bevoegd om een bestemmingsplan voor de gemeente vast te stellen, maar kan er als 
overheidsbestuur niet voor kiezen om géén bestemmingsplan vast te stellen. Het vaststellen van een 
bestemmingsplan voor het grondgebied van de gemeente is vastgelegd in de Wro, een hogere regeling. 
Het is aan de gemeenteraad om daar medewerking aan te verlenen als uitvoerder van de Wro. 
De autonomie van decentrale overheden is gewaarborgd in art. 124 Grondwet. Decentrale overheden 
kunnen, op eigen initiatief, regelen en besturen van de eigen huishouding. Dit is geregeld in de 
Gemeentewet (art. 108, lid 1) en Provinciewet (art. 105, lid 1). Wat er autonoom geregeld en bestuurd 
kan worden hangt echter af van hogere regelingen die decentrale overheden om medewerking vragen 
bij de uitvoering van deze hogere regelingen. Het kunnen vorderen van medewerking is eveneens 
geregeld in de Gemeentewet (art. 108, lid 2) en Provinciewet (art. 105, lid 2). Wanneer een hogere 
regeling aan een decentrale overheid om medewerking vraagt bij de uitvoering van die regeling, dan is 
er geen sprake van autonomie maar van medebewind. Dat decentrale overheden over autonomie 
beschikken om de eigen huishouding te regelen en te besturen is dus gewaarborgd (art. 124 

























Hoofdstuk 3. De sturingsfilosofie van het Rijk in het 
ruimtelijke ordeningsrecht 
In het vorige hoofdstuk werden een aantal staatsrechtelijke termen besproken. Deze termen zullen ook 
in dit hoofdstuk voorbij komen, maar nu in relatie tot het ruimtelijke ordeningsrecht. Er zal daarbij 
worden ingezoomd op de bevoegdheidsverdeling van de decentrale overheden. 
3.1 Toekomstvisie 
Veranderingen in de maatschappij, in opvattingen en in politieke keuzes vormen voor de wetgever 
geregeld aanleiding voor het vervaardigen van toekomstvisies. In de ruimtelijke ordening kunnen op 
rijksniveau twee belangrijke ruimtelijke toekomstvisies worden onderscheiden. De Nota Ruimte en de 
Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte. In deze paragraaf wordt kort de Nota Ruimte besproken, want 
deze nota stond niet op zichzelf maar hing o.a. samen met de vernieuwde Wet op de Ruimtelijke 
Ordening (WRO) in 2008. De Wet ruimtelijke ordening (Wro) zou voor een belangrijk deel het 
juridische instrumentarium gaan bieden voor de uitvoering van de Nota Ruimte.33 
In 2004 kwam de toenmalige regering met de Nota Ruimte, waarin ‘ruimte voor ontwikkeling’ 
centraal werd gesteld. Het accent in deze nota werd gelegd op deregulering, decentralisatie, 
ontwikkelingsgericht en uitvoeringsgericht. Het betrof een strategische nota op hoofdlijnen met daarin 
een onderscheid tussen rijks verantwoordelijkheden en verantwoordelijkheden van decentrale 
overheden. In eerdere rijksnota’s werd niet iedere afweging op het meest passende niveau gemaakt.34 
Het Rijk zou zich in het verleden regelmatig hebben bemoeid met relatief kleine en regionale issues en 
daardoor de neiging hebben gehad om voorbij te gaan aan democratisch gelegitimeerde 
besluitvorming op gemeentelijk en provinciaal niveau.35 Dat nam niet weg dat in de nota werd 
gesproken over een zogenaamde ‘basiskwaliteit’ voor Nederland met betrekking tot de ruimtelijke 
kwaliteit. Die basiskwaliteit is te onderscheiden in wettelijk (of verdragsmatig) geregelde 
basiskwaliteit en inhoudelijke en procesmatige basiskwaliteit. Wettelijk geregelde basiskwaliteit heeft 
vooral betrekking op gezondheid, veiligheid, milieu en natuur. Hierbij kan gedacht worden aan geluid, 
stank, externe veiligheid, verontreiniging van oppervlaktewater en bodem-, natuur- en 
soortenbescherming. Bij inhoudelijke en procesmatige basiskwaliteit, kan men bijvoorbeeld denken 
aan de watertoets of locatiebeleid.  
In december 2005 werd er een convenant tussen de VNG, IPO en verschillende ministeries 
vastgesteld, waarin bestuurlijke afspraken waren vastgelegd met betrekking tot de uitvoering van de 
                                                     
33 Kamerstukken II 2004/05, 28916/12, p. 8. 
34 Nota Ruimte 2004, paragraaf 1.3.1. 
35 Nota Ruimte 2004, paragraaf 1.3.1. 
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Nota Ruimte.36 Want dat bleef nog altijd een grote vraag; wie doet nu wat? Een van de afspraken uit 
het convenant was dat de provincies zich zouden richten op onderwerpen van provinciaal en/of 
(boven)regionaal belang en dat gemeenten de lokale regie kregen.37  
3.2 Bevoegdheidsverdeling tussen provincie- en gemeentebesturen 
De Nota Ruimte was de toekomstvisie die aan de Wro vooraf ging. De planhorizon van deze nota was 
2030, de Wro maakte in 2008 zijn intrede. In de Nota Ruimte stond o.a. decentralisatie centraal, 
daarnaast was een belangrijk uitgangspunt dat besluitvorming zo dicht mogelijk bij de burger moest 
plaatsvinden. Een paar jaren na de inwerkingtreding van de Wro merkte Van Buuren e.a. echter op dat 
de ruimtelijke ordening meer richting centralisatie ging, omdat het Rijk en de provincies steeds meer 
bevoegdheden toebedeeld kregen.38 In deze paragraaf zal dieper worden ingegaan op de rolverdeling 
tussen de decentrale overheidslagen in de ruimtelijke ordening.  
3.2.1  Bevoegdheidsverdeling Wro 
Voor de bevoegdheidsverdeling in het ruimtelijk bestuursrecht kan de Wro als het centrale kader 
worden beschouwd.39 Tijdens de totstandkoming van de Wro ging de regering er vanuit dat 
normstelling dient te geschieden door het overheidsorgaan dat daarvoor het meest geschikt is.40 Welk 
overheidsorgaan het meest geschikt is, hangt af van het ruimtelijke vraagstuk. Op een laag 
bestuursniveau kan in principe beter met relevante feiten en omstandigheden bij ruimtelijke 
normstelling rekening worden gehouden.41  
Omdat er in de memorie van toelichting bij de totstandkoming van de Wro wordt gesproken van “de 
bevoegdheid tot normstelling volgt de verantwoordelijkheid”, verschaft de Wro aan Rijk, provincie en 
gemeente bevoegdheden en instrumenten om ‘de eigen verantwoordelijkheid’ waar te maken.42 De 
gemeenteraad heeft bijvoorbeeld in art. 3.1 Wro de bevoegdheid gekregen om voor het gehele 
grondgebied één of meer bestemmingsplannen vast te stellen. Art. 4.1 Wro geeft aan PS de 
bevoegdheid een provinciale verordening vast te stellen. Deze bevoegdheid heeft PS indien 
provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. De term 
provinciaal belang wordt in het volgende hoofdstuk van deze scriptie uitvoerig besproken.  
In de Wro is tevens voorzien in instrumenten voor het verzekeren van (indirecte) doorwerking van 
beleidsdoelen naar het ruimtelijke beleid van decentrale overheden. Dit om een eenduidige en 
                                                     
36 De Nota Ruimte, ieder zijn rol – bestuurlijke afspraken, 2005. 
37 De Nota Ruimte, ieder zijn rol – bestuurlijke afspraken, 2005, p. 4. 
38 Van Buuren e.a. 2010, p. 7 en 8. 
39 Hageman 2016, p. 74. 
40 Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 4 (MvT) 
41 Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 4 (MvT) 




consistente ‘ruimtelijke inrichting’ op alle drie de overheidsniveaus te kunnen waarborgen.43 In het 
volgende hoofdstuk zullen een aantal provinciale ruimtelijke instrumenten besproken worden die het 
provinciebestuur heeft om doorwerking van haar beleidsdoelen naar het ruimtelijke beleid van dat op 
gemeentelijk niveau te verzekeren. 
Met de Wro is er naar gestreefd het ruimtelijk beleid op alle overheidsniveaus goed af te stemmen.44 
Om ruimtelijk beleid op alle overheidsniveaus goed af te kunnen stemmen zal ook de 
bevoegdheidsverdeling tussen de overheidsniveaus helder moeten zijn. Hageman geeft echter aan dat 
de huidige bevoegdheidsverdeling over Rijk, provincies en gemeenten onsamenhangendheid met zich 
meebrengt. Enerzijds lijkt de regering ervan uit te gaan dat de ‘eigen verantwoordelijkheid’ van 
bestuursorganen op een bepaald overheidsniveau als het ware ‘van nature’ gegeven is, als (logisch) 
voortvloeisel van opvattingen in de samenleving, de aard van een ruimtelijk vraagstuk of de schaal 
waarop dit zich afspeelt.45 Een dergelijke opvatting lijkt volgens Hageman ook besloten te liggen in 
een principe als “de bevoegdheid tot normstelling volgt de verantwoordelijkheid”. Bij dit principe lijkt 
het alsof er een objectieve rijks-, provinciale of gemeentelijke verantwoordelijkheid te onderscheiden 
valt aan de hand waarvan eenduidig een bijbehorende bevoegdheid op een bepaald overheidsniveau 
kan worden afgeleid.46  
Anderzijds stelt Hageman, met verwijzing naar de memorie van toelichting, dat de regering beoogt 
effectieve sturingsmogelijkheden te creëren vanuit de overweging dat Rijk en provincies 
“beleidsdoelen willen realiseren waarvoor zij zich verantwoordelijk achten”. Dit zou volgens 
Hageman betekenen dat specifieke verantwoordelijkheden van Rijk en provincies naar het oordeel van 
de regering niet enkel uit externe, objectief vast te stellen omstandigheden kan blijken, maar (ten 
minste ten dele) ook kan voortvloeien uit de eigen (subjectieve) afweging van het hogere 
bestuursorgaan.47 In het volgende hoofdstuk zal hier aandacht aan worden besteedt.  
Hageman veronderstelt dat het uitgangspunt bij de Wro gelegen lijkt te zijn in de eerste opvatting, 
waarin telkens één overheidsorgaan verantwoordelijk is (het meest geschikte). Het wetsvoorstel kiest, 
volgens de memorie van toelichting, namelijk voor een duidelijk onderscheid tussen de 
verantwoordelijkheden van de verschillende overheden. Elke bestuurslaag krijgt daarbij de 
beschikking over bevoegdheden om de eigen verantwoordelijkheid waar te maken.48 Dit doet sterk 
denken aan de oude ‘driekringenleer’ zoals in hoofdstuk twee aan de orde is gekomen. 
3.2.2 Provincie als gebiedsregisseur 
                                                     
43 Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 4, 11 en Kamerstukken II 2004/05, 28916, nr. 12, p. 42. 
44 De behartiging van belangen door een hoger bestuursniveau dan het gemeentelijk niveau staat in relatie met de 
term ‘provinciaal belang’ (of ‘nationaal belang’). Deze term wordt in hoofdstuk vier van deze scriptie besproken. 
45 Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 4 (MvT) en Hageman 2016, p. 76. 
46 Hageman 2016, p. 76. 
47 Hageman 2016, p. 77. 
48 Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 29 (MvT). 
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Waar in de Nota Ruimte nog werd aangekondigd dat de ‘regierol’ voor de provincie in de ruimtelijke 
ontwikkeling versterkt ging worden49, was ‘gebiedsregisseur’ in 2012 de term die werd toebedeeld aan 
de provincies in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte. Deze visie was de opvolger van de Nota 
Ruimte.50 In vele rapporten werd deze term, die als het ware een ruimtelijk fysieke positionering van 
de provincies inhoud, al bevestigd en van kerntaken voorzien. Deze kerntaken liggen in verschillende 
beleidsvelden: duurzame ruimtelijke ontwikkeling en inrichting (waaronder waterbeheer, milieu, 
energie en klimaat), vitaal platteland, regionale bereikbaarheid en regionaal openbaar vervoer, 
regionale economie, culturele infrastructuur en monumentenzorg en de kwaliteit van het openbaar 
bestuur.51 De regierol strekt zich daarmee uit over de gehele breedte in het ruimtelijke domein. Er is 
voor de provincie echter alleen sprake van een kerntaak binnen een bepaald beleidsveld, wanneer er 
bovenlokale en (boven)regionale ruimtelijke belangen  aanwezig zijn. In de Wro heeft de provincie 
een aantal formele mogelijkheden gekregen op basis waarvan de provincie haar regierol kan 
uitoefenen, zoals de verordeningsbevoegdheid en de aanwijzingsbevoegdheid, indien provinciale 
belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken. Dat neemt niet weg 
dat het zwaartepunt bij de uitvoering van de ruimtelijke ordening bij de gemeenten zou moeten blijven 
liggen.52 
3.2.3 Uitvoering in hoofdregel door gemeenten 
De gemeente is het bevoegd gezag met betrekking tot het vaststellen van bestemmingsplannen voor 
het hele grondgebied en is in de hoofdregel het bevoegd gezag met betrekking tot de 
omgevingsvergunning. Het college van burgemeester en wethouders (hierna: ‘B&W’ of ‘het college’) 
van de gemeente waar het betrokken project in hoofdzaak zal worden uitgevoerd, beslissen op de 
aanvraag voor een omgevingsvergunning, zoals is bepaald in art. 2.4, eerste lid Wabo.53 Art. 2.4 geeft 
tevens een aantal uitzonderingen op die hoofdregel. In de bij AMvB bepaalde gevallen kunnen GS of 
de Minister het bevoegd gezag zijn voor het verlenen van bepaalde omgevingsvergunningen.54 Het 
college is dus niet in alle gevallen (voor iedere omgevingsvergunning) het bevoegd gezag. Dit 
systeem, dat het college in de hoofdregel bevoegd gezag is, is in overeenstemming met een belangrijk 
uitgangspunt van de Nota Ruimte en de Wro, namelijk dat besluitvorming zo dicht mogelijk bij de 
burger moet plaatsvinden.55 In de meeste gevallen klopt de burger bij de gemeente aan voor het 
aanvragen van een omgevingsvergunning. Dat is ook zeker het geval wanneer de gemeente in haar 
Algemene Plaatselijke Verordening (APV) een vergunningsstelsel heeft opgenomen, zoals 
                                                     
49 Nota Ruimte (2004), p. 26. 
50 Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (2012), p. 11. 
51 Bestuursakkoord rijk-provincies 2008-2011, Ruimte, regie en rekenschap (2008), p. 17. IPO-commissie 
Geelhoed, ‘Op schaal gewogen’, 2002, Profiel provincies, IPO (2010). 
52 Kamerstukken II 2004/05, 28916/12, p. 24. 
53 De verschillende omgevingsvergunningen zijn opgenomen in art. 2.1 en art. 2.2 Wabo. 
54 Art. 2.4, lid 2 t/m 5 Wabo. 
55 Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 4 (MvT) 
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bijvoorbeeld voor het maken of het veranderen van een uitweg (art. 2.2, lid 1 onder e Wabo).56 Een 
omgevingsvergunning voor het maken van een uitweg en die onderdeel uitmaakt van een project, gaat 
echter op in de nieuwe omgevingsvergunning voor dat project. Wanneer GS of de minister het 
bevoegd gezag wordt met betrekking tot de omgevingsvergunning voor dit project, betekent dat GS of 
de Minister óók het bevoegd gezag wordt om te beslissen over deze gemeentelijke (autonome) 
vergunningen.57 Enkel het adviesrecht of de verklaring van geen bedenkingen komt B&W dan nog 
toe.58 
3.3  Conclusie 
Het uitgangspunt van de Wro is dat bindende normstelling en vergunningverlening op gemeentelijk 
niveau plaats hoort te vinden.59 Al bij de totstandkoming van de Wro vond de toenmalige regering dat 
een ‘laag bestuursniveau’ beter in staat is rekening te houden met relevante feiten en omstandigheden 
bij ruimtelijke normstelling. Met de Wro is er naar gestreefd een goede afstemming van het ruimtelijk 
beleid op alle overheidsniveaus te waarborgen, alsmede mogelijkheden te bieden voor provincie en 
Rijk om effectief bij te sturen op de onderdelen van het ruimtelijk beleid die door gemeenten in 
medebewind worden behartigd en uitgevoerd. Dit heeft echter geresulteerd in een 
onsamenhangendheid tussen het uitgangspunt dat iedere bestuurslaag zijn eigen 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden heeft (geen overlap) en het uitgangspunt dat Rijk en 
provincies moeten kunnen beschikken over effectieve sturingsmogelijkheden vanuit de overweging 
dat Rijk en provincies “beleidsdoelen willen realiseren waarvoor zij zich verantwoordelijk achten”. Dit 
laatste zou betekenen dat hogere bestuursorganen ook uit de eigen (subjectieve) afweging 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden kunnen aanwenden. Het provinciebestuur heeft, bij 
aanwezigheid van provinciaal belang daarom de beschikking over een ruimtelijk instrumentarium 
waarmee het de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van gemeenten kan beïnvloeden, sturen en 
overnemen. Op dat moment vormt het provinciaal belang, naast de lokale belangen, een deel van de 
belangenafweging. Wanneer er naast lokale belangen ook provinciale belangen bij de 
belangenafweging zijn betrokken, dan zullen de verschillende belangen mijns inziens op een andere 
manier worden afgewogen dan wanneer er bij de belangenafweging slechts rekening hoeft te worden 
gehouden met lokale belangen. Hoe meer belangen (provinciaal en lokaal) des te ingewikkelder de 
afweging kan zijn.  
Dit brengt ons bij de volgende vraag; wat wordt verstaan onder provinciale belangen? Hoe groot is de 
sturingsrol van de provincie nu echt? En wat doet die rol met het uitgangspunt dat besluitvorming in 
                                                     
56 Art. 2.2 Wabo geeft in het eerste lid een opsomming van mogelijke vergunningen en ontheffingen. De 
uitwegvergunning (eerste lid onder e) is in de tekst als voorbeeld genomen. 
57 Dit blijkt uit art. 2.4 lid 5 Wabo. 
58 Art. 2.26, derde lid Wabo (advies) en art. 2.27 Wabo (verklaring van geen bedenkingen) 
59 Kamerstukken II, 2002/03, 28916, nr. 3, p. 11 (MvT). 
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eerste instantie zo dicht mogelijk bij de burger moet plaatsvinden? In het volgende hoofdstuk zullen 



































Hoofdstuk 4. Invulling provinciale ruimtelijke instrumenten 
en de gevolgen daarvan voor gemeentebesturen 
De provincies kunnen met verschillende ruimtelijke instrumenten uit de Wro hun ruimtelijke beleid 
realiseren en handhaven. Het provinciebestuur behartigt daarbij het provinciaal belang. Hoe de term 
provinciaal belang geïnterpreteerd moet worden en van welke ruimtelijke instrumenten gebruik kan 
worden gemaakt, zal in dit hoofdstuk aan de orde komen. 
4.1  Het ‘provinciaal belang’ 
In deze paragraaf zal, aan de hand van wetgeving en rechtspraak, de invulling en inzetbaarheid van de 
term ‘provinciaal belang’ aan bod komen. 
4.1.1 Afbakening wetgever 
De term ‘provinciaal belang’ maakt onderdeel uit van ons ruimtelijke ordeningsrecht. Neem 
bijvoorbeeld art. 3.26 Wro, waarin het vaststellen van een inpassingsplan is opgenomen. Een 
inpassingsplan is een bestemmingsplan, maar dan vastgesteld door PS. Van dit instrument kan gebruik 
worden gemaakt in gevallen waar PS van oordeel is dat er met een gemeentelijk bestemmingsplan 
provinciale belangen gemoeid zijn. Het eerste lid van artikel 3.26 Wro bepaalt: 
Indien sprake is van provinciale belangen kunnen provinciale staten, de betrokken gemeenteraad 
gehoord, voor de daarbij betrokken gronden een inpassingsplan vaststellen. 
Er moet dus sprake zijn van provinciale belangen, wil het provinciebestuur een inpassingsplan kunnen 
vaststellen. Het betreft hier een ‘kan-bepaling’, wat inhoud dat het provinciebestuur niet verplicht is 
om, bij de aanwezigheid van provinciale belangen, een inpassingsplan vast te stellen. Het 
provinciebestuur komt hier beleidsvrijheid toe. Het is bijvoorbeeld mogelijk dat er provinciale 
belangen spelen, maar dat die geen aanleiding geven tot het vaststellen van een inpassingsplan. Het 
behartigen van die belangen kan ook door inzet van een ander ruimtelijk instrument, zoals het geven 
van een proactieve aanwijzing door GS aan de gemeenteraad (art. 4.2 Wro). Daarnaast kan het zijn dat 
de provinciale belangen, naar tevredenheid van het provinciebestuur, door de gemeente worden 
behartigd of kunnen worden behartigd. Het is daarom aan het provinciebestuur om te bepalen of al dan 
gebruik wordt gemaakt van de bevoegdheid om een inpassingsplan vast te stellen. 
De vraag blijft wat nu precies wordt verstaan onder ‘provinciaal belang’. Kan de hoogte van 
reclamemasten in een provincie een provinciaal belang dienen, waardoor regulering in de provinciale 
verordening op zijn plaats is? De provincie Groningen was van mening dat regulering m.b.t. de hoogte 
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van een reclamemast een provinciaal belang diende. Reclamemasten ontsierden het landschap en 
daarom mochten de masten in de provincie niet hoger zijn dan 6 meter.60 
Ook art. 4.1, eerste lid Wro (provinciale verordening) gaat over de aanwezigheid van provinciale 
belangen: “Indien provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening 
noodzakelijk maken, kunnen bij of krachtens provinciale verordening regels worden gesteld…,”.  
Wat nu precies wordt verstaan onder provinciaal belang is niet eenduidig te beantwoorden. Tijdens de 
parlementaire behandeling van de Wro is men niet gekomen tot een afbakening van de term. De 
minister gaf daarentegen aan dat het provinciaal belang moet worden ingevuld aan de hand van de 
politieke-, maatschappelijke- en sociaaleconomische opvattingen van vandaag. Het provinciaal belang 
is dus in zekere zin afhankelijk van het tijdsbestek waarin wij leven.61 Iedere provincie kan een andere 
invulling geven aan de term. Dit heeft mijns inziens onder andere te maken met wat zich binnen de 
provincie afspeelt. 
Als we nu vervolgens terugkeren naar het betoog van Hageman uit het vorige hoofdstuk62, waarin het 
uitgangspunt in de memorie van toelichting bij de Wro gelegen lijkt te zijn gelegen in dat er telkens 
één overheidsorgaan verantwoordelijk is (het meest geschikte), dan doet dit sterk denken aan de 
driekringenleer, zoals besproken in hoofdstuk 2, en daarmee aan gescheiden huishoudingen. De 
provinciale en gemeentelijke verantwoordelijkheden zijn van elkaar gescheiden. Gezien het betoog 
van Hageman zou dit onder de Wro nog steeds het geval zijn. Immers wordt er in de memorie van 
toelichting gesproken van ‘een duidelijk onderscheid tussen de verantwoordelijkheden van de 
verschillende overheden’. Gezien datzelfde betoog van Hageman en gezien het voorbeeld met de 
regulering van de hoogte van reclamemasten in de provincie Groningen, kan echter worden 
veronderstelt dat verantwoordelijkheden ook kunnen voortvloeien uit de eigen (subjectieve) afweging 
van het provinciebestuur, gelet op de mogelijke invulling van het provinciaal belang aan de hand van 
politieke-, maatschappelijke- en sociaaleconomische opvattingen. Regulering van de hoogte van 
reclamemasten is momenteel niet bij ieder provinciebestuur aangemerkt als provinciaal belang63, wat 
zou kunnen betekenen dat niet ieder provinciebestuur een provinciaal belang heeft of ziet bij de 
regulering van de hoogte van reclamemasten.  
Het provinciaal belang kan als het ware worden gekoppeld aan de verantwoordelijkheid van het 
provinciebestuur. Met andere woorden wanneer het provinciebestuur een belang als provinciaal belang 
aanmerkt, dan voelt het provinciebestuur zich verantwoordelijk voor dat belang. Die 
verantwoordelijkheid gaat gepaard met bevoegdheden om dat provinciaal belang te kunnen behartigen. 
Zo kan het zijn dat een provinciaal belang door een gemeentebestuur (deels) wordt uitgevoerd maar 
                                                     
60 ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178. 
61 Kamerstukken I 2005/06, 28 916, nr. C, p. 3. Zie ook paragraaf 1.2.2. 
62 Paragraaf 3.2.1. 
63 Conclusie op basis van meerdere provinciale ruimtelijke verordeningen. 
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wat te wensen overlaat, waardoor het provinciebestuur over de nodige bevoegdheden beschikt om de 
gemeentelijke uitvoering bij te sturen. Provincie Noord-Brabant zag bijvoorbeeld provinciale belangen 
in het reguleren van de schaalvergroting in de intensieve veehouderij. Vanaf 2005 waren, volgens het 
provinciebestuur, de volgende belangen onzeker geworden door de toenemende schaalvergroting: 
ruimtelijke kwaliteit en duurzaamheid, een goed vestigings- en leefklimaat, een multifunctioneel 
landelijk gebied, sterke economische kennisclusters en een robuust en veerkrachtig natuur- en 
watersysteem.64 Er werden tussen provincie en gemeenten afspraken, bestuursovereenkomsten en 
reconstructieplannen gemaakt om met nieuw beleid de veehouderij problematiek aan te pakken. De 
uitvoering werd gedaan door de gemeenten. Zonder daar inhoudelijk op in te gaan, bleken de 
jarenlange inspanningen van gemeenten, met betrekking tot de uitvoering van het nieuwe beleid, niet 
tot het gewenste resultaat te hebben geleid. De provincie Noord-Brabant had daarom uitdrukkelijk de 
regie genomen over de uitvoering van het nieuwe beleid met betrekking tot de regulering van de 
schaalvergroting in de intensieve veehouderij. Dit resulteerde in inzet van instrumenten, zoals het 
opnemen van algemene regels in de provinciaal ruimtelijke verordening.65  
Omdat specifieke verantwoordelijkheden van Rijk en provincies niet enkel uit externe, objectief vast 
te stellen omstandigheden kan blijken, maar (ten minste ten dele) ook kan voortvloeien uit de eigen 
(subjectieve) afweging van het hogere bestuursorgaan, is daarmee een concrete invulling van het 
‘provinciaal belang’ mijns inziens niet te geven. 
4.1.2 Marginale toetsing rechtspraak 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna de Raad van State) verwijst in haar 
uitspraken, voor de invulling van het provinciaal belang, naar de parlementaire geschiedenis.66 Met 
betrekking tot de algemene regel dat reclamemasten in de provincie Groningen niet hoger mogen zijn 
dan 6 meter, oordeelde de Raad van State over de vraag of het provinciebestuur in alle redelijkheid tot 
het oordeel kon komen dat iets met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk als 
provinciaal belang kon worden aangewezen.67 De Raad van State toetst het criterium daarmee 
marginaal. Er wordt dan getoetst of PS ‘in redelijkheid’ heeft kunnen besluiten om het desbetreffende 
belang aan te merken als een provinciaal belang. De Gier spreekt over het feit dat de Raad van State er 
in principe van uit gaat dat als een provinciebestuur stelt dat iets een provinciaal belang is, dit het ook 
is behalve als het echt niet meer begrijpelijk is.68 In verschillende uitspraken wordt dan ook minimale 
                                                     
64 Afwegingskader Provinciaal belang ‘Transitie naar zorgvuldige veehouderij’ via www.brabant.nl. 
65 Verordening Ruimte 2014 (Hoofdstuk 5 Rechtstreeks werkende regels). 
66 ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178, ABRvS 7 augustus 2013, TBR, 2013, 143, ABRvS 
16 februari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP4732. 
67 ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1178 en art. 4.1 Wro. 
68 ABRvS, 2 februari 2011, TBR 2011/62, m. nt. De Gier, punt 2. 
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aandacht besteedt aan de motivering en verantwoording met betrekking tot waarom er sprake is van 
provinciaal belang.69 
4.1.3 Betekenis ‘provinciaal belang’ voor gemeentebesturen 
Zoals eerder besproken, is het provinciaal belang (deels) afhankelijk van het tijdsbestek waarin wordt 
geleefd.70 Politieke-, maatschappelijke- en sociaaleconomische opvattingen hebben invloed op de 
invulling van het provinciaal belang. Dit betekent voor gemeenten dat zij altijd bedacht moeten zijn op 
eventuele veranderingen van het provinciaal beleid/belang. Ieder provinciebestuur kan een andere 
invulling geven aan de term. Gemeenten zijn daarom mijns inziens afhankelijk van het zittende 
provinciebestuur als het gaat om wat dat bestuur onder provinciaal belang verstaat en wat voor 
belangenafweging er wordt gemaakt om tot dat provinciaal belang te komen. Doordat het 
provinciebestuur beleidsvrijheid toekomt bij het formuleren van het provinciaal belang, zal de 
bestuursrechter zich terughoudend opstellen en de belangenafweging marginaal toetsen. De 
bestuursrechter zal een oordeel geven over of het provinciebestuur in alle redelijkheid tot het oordeel 
heeft kunnen komen dat er sprake is van een provinciaal belang.71 Aan het provinciebestuur dus de 
taak om de aanwezigheid van een provinciaal belang te motiveren. Echter zal dit in veel gevallen niet 
tot problemen leiden omdat het provinciebestuur immers zelf kan bepalen wat zij onder provinciaal 
belang verstaat.72 
4.2 Invulling provinciale ruimtelijke instrumenten 
In deze paragraaf wordt nader ingegaan op het provinciale ruimtelijke instrumentarium uit de Wro. De 
provincie beschikt over dit instrumentarium om haar ruimtelijk beleid te kunnen realiseren en te 
kunnen handhaven. De instrumenten zullen hieronder besproken worden. 
4.2.1  De structuurvisie 
Artikel 2.2 Wro bevat de verplichting voor PS om voor de gehele provincie een structuurvisie vast te 
stellen in het kader van een goede provinciale ruimtelijke ordening.73 De structuurvisie bindt het 
provinciebestuur aan de hoofdlijnen van gewenst ruimtelijk beleid en de realisatie daarvan. Het moet 
daarbij gaan om provinciale belangen. De provinciale ruimtelijke structuurvisie bezit geen juridische 
binding voor het gemeentebestuur. Lokaal beleid wat in strijd is met een provinciale structuurvisie kan 
echter ook strijdig zijn met provinciaal beleid waar het gemeentebestuur juridisch wel aan gebonden 
is, bijvoorbeeld strijd met een ruimtelijke provinciale verordening. Dat de structuurvisie geen 
juridische binding heeft richting gemeenten, wil daarom niet zeggen dat er geen sturing vanuit kan 
gaan. Zodra het gemeentebestuur een besluit neemt dat afwijkt van de structuurvisie dienen zij dat 
                                                     
69 Conclusie op grond van uitspraken waarin het provinciaal belang wordt betwist via rechtspraak.nl. 
70 Kamerstukken I 2005/06, 28916, nr. C, p. 3. 
71 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
72 ABRvS, 2 februari  2011, TBR 2011/62, m. nt. De Gier, punt 2. 
73 Bodden 2011, AgrR. 2011, p. 158-170. 
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goed te motiveren. Van Zundert spreekt in deze van een “zachte sturingsfilosofie”.74 Het 
gemeentebestuur doet er verstandig aan te anticiperen op de provinciale structuurvisie en daarmee op 
ander (toekomstig) provinciaal beleid.  
De structuurvisie kan in principe vorm- en procedurevrij tot stand komen.75 Er vindt echter wel 
overleg plaats met gemeenten en andere betrokken partijen.76 Wanneer de inhoud van de provinciale 
structuurvisie zo volledig mogelijk wordt afgestemd met gemeenten, valt er meer steun te verwachten 
van gemeenten voor de provinciale structuurvisie. Wanneer dat overleg maar in geringe mate heeft 
plaatsgevonden, en de structuurvisie in concept klaar ligt ter inspraak, valt er te betwijfelen of er 
uiteindelijk een structuurvisie tot stand komt die breder wordt gedragen dan door het provinciebestuur. 
Wanneer de structuurvisie ter inspraak ligt, zegt dit iets over hoe de provincie haar ruimtelijk beleid 
wil vormgeven. Keuzes zijn gemaakt, belangen zijn afgewogen en tevredenheid is (intern) bereikt. 
Invloeden van buitenaf (ingediende zienswijzen door gemeenten), kunnen mogelijk als een last 
beschouwd worden.  
4.2.2  De reactieve aanwijzing 
De reactieve aanwijzing is een instrument dat is toebedeeld aan GS.77 Zij mogen de reactieve 
aanwijzing geven als provinciale belangen in het geding zijn en dit met het oog op een goede 
ruimtelijke ordening noodzakelijk is.78 Het instrument mag alleen ingezet worden, wanneer andere 
(minder ingrijpende instrumenten) geen resultaat bieden. Dit blijkt uit art. 3.8, zesde lid Wro. Hierin 
staat een motiveringsplicht opgenomen met betrekking tot welke feiten, omstandigheden en 
overwegingen aan de aanwijzing ten grondslag liggen. In die overweging moet het provinciebestuur 
duidelijk maken dat het betrokken belang niet met andere aan hen toekomende bevoegdheden kan 
worden beschermd. Dit is in overeenstemming met het uitgangspunt van de Wro dat 
bovengemeentelijke sturing zoveel mogelijk vooraf moet plaatsvinden.79 Korsse geeft aan dat de 
reactieve aanwijzing uitsluitend fungeert als waarborg voor reeds bestaande normen in hoger beleid. 
Die norm hoeft niet altijd een publiekrechtelijke norm te zijn, maar kan ook een algemene norm of een 
rechtsbeginsel zijn. Mits die norm er op is gericht om de doorwerking van beleid van de hogere 




                                                     
74 Van Zundert 2008, BR. 2008/101.  
75 Van Zundert 2008, BR. 2008/101. 
76 Artikel 2.1.1 Bro. 
77 Artikel 3.8 lid 6 Wro en artikel 3.13 Wabo. 
78 Artikel 3.8 lid 6 Wro jo. artikel 4.2 lid 1 Wro. 
79 Korsse 2014, p.170 en artikel 3.8 lid 6 Wro. 
80 Korsse 2014, p.171. 
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4.2.3 Het inpassingsplan 
PS kunnen op grond van art. 3.26 Wro een inpassingsplan vaststellen. Een inpassingsplan is als het 
ware een bestemmingsplan, maar dan vastgesteld door PS.81 Van dit instrument kan gebruik worden 
gemaakt in gevallen waarin PS van oordeel is dat er met het bestemmingsplan provinciale belangen in 
het geding zijn.82 In tegenstelling tot de reactieve aanwijzing, is het inpassingplan geen ultimum 
remedium instrument. Een inpassingsplan moet worden gezien als een regulier instrument van Rijk en 
provincie.83 Van Buuren e.a. wijzen op het risico van “planologisch-juridische versnippering”, door 
inzet van dit instrument. Wanneer een gemeentelijk bestemmingsplan in stand blijft, maar bepaalde 
onderdelen vervangen worden door een inpassingsplan, kan dit ten koste gaan van de planologisch-
juridische coherentie van het totale plangebied.84 Ik deel deze mening niet volledig. In mijn optiek zou 
je ook kunnen stellen dat de coherentie van het totale plangebied wordt herstelt. De 
bestemmingsplanbevoegdheid is een medebewindstaak. Een deel van de, door de gemeenteraad in 
medebewind, uitgevoerde taak is in overeenstemming met provinciale regelgeving. Nu ook het 
strijdige deel, door middel van een inpassingsplan, in overeenstemming wordt gebracht is de 
samenhang weer hersteld. Daarbij wordt wel uitgegaan van planologisch-juridische coherentie van 
provinciale regelgeving.  
4.2.4  De provinciale coördinatieregeling 
De coördinatieregeling is bedoeld voor het afstemmen van verschillende soorten besluiten ten behoeve 
van een ruimtelijke ontwikkeling op provinciaal of rijksniveau, waarbij voorbereiding, bekendmaking 
en beroepsgang van de besluiten worden gekoppeld.85 Koppeling van verschillende procedures kan 
gedwongen dan wel op vrijwillige basis plaatsvinden. Tot coördinatie kan worden besloten als de 
verwezenlijking van een onderdeel van het provinciaal ruimtelijk beleid dat wenselijk maakt. Voor PS 
van de provincie Groningen gaf in 2015 de primaire waterkering tussen de Eemshaven en Delfzijl 
(provincie Groningen) aanleiding om de provinciale coördinatieregeling van toepassing te verklaren. 
De waterkering voldeed niet aan het vereiste veiligheidsniveau uit de Waterwet. Het waterschap had 
daarom de ambitie om de dijk versneld te versterken, ook gelet op de mogelijke effecten van 
aardbevingen op de stabiliteit van de betrokken dijk. Besluiten op grond van de Waterwet, de 
Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en faunawet en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(Wabo) werden onder andere gecoördineerd. Voor een wettelijke regeling is des te meer aanleiding in 
situaties waarbij tussen overheden geen overeenstemming kan worden gerealiseerd.86 De betrokken 
bestuursorganen zullen bij het toepassen van de coördinatieregeling, de besluitvorming coördineren en 
de verschillende termijnen, die hangen aan die besluitvorming, afstemmen. Bij toepassing van een 
                                                     
81 Art. 3.26, tweede lid Wro. 
82 Art. 3.26, eerste lid Wro. 
83 Van Buuren e.a. 2010, p. 354. 
84 Van Buuren e.a. 2010, p. 354. 
85 Schut, Module Ruimtelijke ordening 7501 via www.navigator.nl 
86 Bruil 1998, BR 1998, p. 102 
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coördinatieregeling zijn de verschillende overheden als het ware tot elkaar veroordeeld teneinde tot 
een gebundelde besluitvorming te komen. 
4.2.5  De provinciale ruimtelijke verordening 
PS hebben sinds de invoering van de Wro de bevoegdheid regels te stellen omtrent de inhoud van een 
bestemmingsplan en de daarbij behorende toelichting. PS kan gebruik maken van deze bevoegdheid 
indien provinciale belangen dat met het oog op een goede ruimtelijke ordening noodzakelijk maken.87 
In het voorgaande is al geconcludeerd dat de term provinciaal belang geen afgebakende term is. De 
provinciale ruimtelijke verordening en de daarin opgenomen algemene regels kunnen daarom per 
provincie verschillen. Wanneer PS er voor kiest om in een provinciale ruimtelijke verordening 
algemene regels te stellen, dan speelt selectiviteit een rol. PS zal namelijk een belangenafweging 
moeten maken wat wel en wat niet op provinciaal niveau thuishoort en of verankering van die 
provinciale ruimtelijke elementen noodzakelijk is.88 Het staat de provincie vrij om de algemene regels 
uit de provinciale verordening aan te passen.89 
Gemeenteraden kunnen na bekendmaking van een ontwerp provinciale ruimtelijke verordening, 
gedurende vier weken zienswijzen indienen over het ontwerp.90 Tegen het vaststellingsbesluit van de 
provinciale ruimtelijke verordening is geen bezwaar en beroep mogelijk, aangezien het gaat om 
algemeen verbindende voorschriften.91 Is een provinciale ruimtelijke verordening eenmaal vastgesteld 
dan moet de gemeenteraad bij de vaststelling van een nieuw bestemmingsplan de regels uit de 
verordening toepassen. Ook bestaande bestemmingsplannen dienen te worden aangepast.92 Nu kan het 
voorkomen dat gemeenten de provinciale verordening ‘omzeilen’ door de implementatietermijn93 te 
laten verstrijken zonder dat de algemene regels uit de provinciale verordening zijn geïmplementeerd. 
Wanneer de gemeenteraad niet implementeert dan heeft PS, gezien het derde lid van art. 4.1 Wro de 
mogelijkheid om rechtstreeks werkende regels in de provinciale verordening op te nemen. Deze regels 
binden de grondgebruiker en gelden tot het moment van de implementatie van de verordening. 
Rechtstreeks werkende regels in provinciale verordeningen zijn dan ook in opmars.94  
4.2.6  De proactieve aanwijzing 
Art. 4.2 Wro bevat de bevoegdheid voor GS om aan de gemeenteraad een proactieve aanwijzing te 
geven. Bij het geven van een aanwijzing moet sprake zijn van provinciaal belang en van 
                                                     
87 Sanders & Mohuddy 2015, BR 2015/9, art. 4.1, eerste lid Wro. 
88 Kamerstukken II 2003/04, 28916, nr. 3, p. 42. 
89 Van Buuren e.a., 2008, p. 19. 
90 Art. 4.1, zesde lid Wro. 
91 Art. 8:3 sub a jo. Art. 7:1 Awb. 
92 Sanders & Mohuddy 2015, BR 2015/9, art. 4.1, tweede lid Wro. 
93 Tenzij bij de provinciale verordening een andere termijn wordt gesteld, is de termijn een jaar na 
inwerkingtreding van de provinciale verordening, zie hiervoor art. 4.1, tweede lid Wro. 
94 Sanders & Mohuddy 2015, BR 2015/9. 
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noodzakelijkheid met betrekking tot een goede ruimtelijke ordening.95 Deze aanwijzing heeft 
betrekking op de inhoud van een bestemmingsplan en kan voor verschillende doeleinden worden 
gebruikt. Bijvoorbeeld bij een bestemmingsplan die de uitvoering van hoger beleid belemmert, of om 
er voor te zorgen dan een bestemmingsplan daadwerkelijk wordt geactualiseerd. De gemeenteraad zal 
aan de aanwijzing moeten voldoen binnen een door GS gestelde termijn.96 Die 
aanwijzingsbevoegdheid staat los van de bevoegdheid tot het stellen van algemene regels bij 
verordening. Beiden zijn een interventie-instrument, maar de werking verschilt. De algemene regels 
die opgenomen zijn in een provinciale verordening zijn algemeen van aard en gelden voor een reeks 
bestemmingsplannen en voor meerdere gemeenten. De aanwijzing is daarentegen specifiek en 
locatiegebonden.97 Denk daarbij bijvoorbeeld aan een aanwijzing die betrekking heeft op een specifiek 
project en/of een specifiek bestemmingsplan in een bepaalde gemeente. GS kunnen een proactieve 
aanwijzing geven zonder dat hier een grondslag voor bestaat in de structuurvisie.98  
4.3 De instrumenten in verhouding tot artikel 124 Grondwet 
Nu de provinciale ruimtelijke instrumenten, die de provincie kan inzetten om haar belangen te 
behartigen, besproken zijn, is het de vraag hoe deze instrumenten zich verhouden tot de gemeentelijke 
autonomie of tot medebewind. De gemeentelijke autonomie is vastgelegd in art. 124, eerste lid van de 
Grondwet en uitgewerkt in art. 108 jo. 149 van de Gemeentewet. In Hoofdstuk 2 is besproken dat 
autonomie de erkenning is van de mogelijkheid van eigen initiatief door het decentraal bestuur, zonder 
agendadwang. Met andere woorden het gaat bij autonomie om de beslissingsvrijheid bij wel of geen 
beleid voeren.99 Als er specifiek gekeken wordt naar de Wro dan concludeer ik dat er sprake is van een 
wet waarbij de normering van activiteiten in de fysieke leefomgeving juist onttrokken wordt aan de 
eigen huishouding van de gemeente. Die normering vindt plaats in de sfeer van het medebewind. Het 
belangrijkste ruimtelijke instrument van de gemeente, is het bestemmingsplan (art. 3.1 Wro). De 
gemeentelijke bevoegdheid om een bestemmingsplan vast te stellen vindt in medebewind plaats. Art. 
3.1, eerste lid Wro beschikt immers niet over het recht van vrij initiatief. De gemeenteraad heeft geen 
vrijheid in het al dan niet vaststellen van een bestemmingsplan. Met betrekking tot de inhoud van een 
bestemmingsplan komt de gemeenteraad beleidsvrijheid toe. Die beleidsvrijheid kan echter 
onderworpen worden aan de zojuist besproken ruimtelijke provinciale instrumenten (bij aanwezigheid 
van provinciaal belang).  
                                                     
95 Art. 4.2, eerste lid Wro. 
96 Art. 4.2, eerste lid Wro. 
97 Schut, module ruimtelijke ordening 7279 via www.navigator.nl 
98 Teunissen & Van Haaren-Dresens 2008, Gst. 2008/76. 
99 D.J. Elzinga 1995, p. 478-479. 
27 
 
Volgens Jonkhout komt het er op neer dat het Rijk eerst haar nationaal belang benoemt. Wat over is 
kan volgens Jonkhout door het provinciebestuur worden aangemerkt als van provinciaal belang.100 Dit 
is in mijn optiek een stevige uitspraak wanneer er wordt gekeken naar artikel 124, eerste lid Gw., 
waarin is opgenomen dat de gemeente een eigen huishouding heeft waarbij regeling en bestuur van die 
huishouding aan het gemeentebestuur wordt overgelaten. Nu kon er al in deze scriptie gelezen worden 
dat het provinciebestuur zelf kan bepalen, mits gemotiveerd, wat zij onder provinciaal belang verstaat. 
Wanneer het provinciebestuur bepaalde belangen aanwijst als provinciaal belang, kan dit ten koste 
gaan van de omvang van de ‘gemeentelijke huishouding’, in de ruimtelijke ordening. In die context 
ben ik het met Jonkhout eens dat het provinciebestuur, nadat het Rijk haar nationale belangen heeft 
benoemt, de beleidsvrijheid heeft om zelf te bepalen wat zij aanmerkt als provinciaal belang.  
De autonome bevoegdheden van gemeentebesturen zijn volgens Jonkhout dan ook beperkt tot het 
restant dat overblijft na het nationale en provinciale belang. Jonkhout is van mening dat de criteria 
'nationaal en provinciaal belang' in strijd zijn met de bedoelingen van art. 124, tweede lid Grondwet.101 
Een heldere uitleg waarom er strijd zou bestaan met art. 124, tweede lid Grondwet, wordt door 
Jonkhout niet gegeven. Wel wordt er verwezen naar de uitleg van Teunissen. Teunissen heeft tijdens 
de totstandkoming van de Wro de interpretatie van de grondwetsgeschiedenis met betrekking tot art. 
124, tweede lid Grondwet aangehaald. Daarin valt volgens Teunissen te lezen dat de bevoegdheid van 
de formele wetgever om medebewind te vorderen niet ongeclausuleerd gedelegeerd mag worden.102 
Korsse is het hier klaarblijkelijk niet mee eens. Hij zegt hierover, weliswaar in een andere context: 
“Als de formele wetgever de zorg voor de fysieke leefomgeving aan de autonomie van de gemeenten 
onttrekt – voor zover die zorg daar überhaupt nog rust, maar dat terzijde –, dan is hij in gevolge art. 
124 lid 2 Grondwet vrij om zijn bevoegdheid om ten aanzien van die zorg nadere regeling en nader 
bestuur te vorderen, te delegeren aan een bestuursorgaan van provincie of Rijk. Daar kan je van alles 
van vinden, maar strijd met de Grondwet levert het mijns inziens niet op.”103  
Kortmann is van mening dat art. 124 Grondwet nauwelijks bescherming biedt tegen ingrijpen of 
toezicht van hogerhand. Een enkele grens is echter wel aan te geven. Zo zou een volledige ontneming 
van de autonome bevoegdheden in strijd zijn met het eerste lid, evenals invoering van voorafgaand 
toezicht op alle autonome besluiten. Waar de grens van het geoorloofde ingrijpen ligt, is echter niet te 
zeggen.104 
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4.4  Conclusie 
In dit hoofdstuk werd het provinciaal belang en de provinciale ruimtelijke instrumenten uit de Wro 
besproken. Daarbij kwam aan bod dat de wetgever het antwoord op de vraag, wat onder provinciaal 
belang moet worden verstaan, bewust in het midden heeft gelaten. Er bestaat derhalve geen limitatieve 
en/of indicatieve lijst van provinciale belangen.105 Naar mijn mening kan die term niet worden 
afgebakend. Opvattingen over ruimtelijke ordening zijn aan verandering onderhevig en gaan vaak 
gepaard met politieke opvattingen en onderhandelingen.  
Het gemeentebestuur voert haar ruimtelijk beleid en ruimtelijke regelgeving voornamelijk in 
medebewind uit. Het provinciebestuur bepaalt zelf wat onder provinciaal belang wordt verstaan en kan 
daarbij medewerking van gemeentebesturen vorderen voor de behartiging en uitvoering van dat 
belang. Dit kan gevolgen hebben voor de omvang van de ruimtelijke autonome taken en 
bevoegdheden van het gemeentebestuur. Wanneer het provinciebestuur een belang naar zich toetrekt, 
wordt als het ware dat belang aan de gemeentelijke autonomie onttrokken. De omvang van 
gemeentelijke autonome taken en bevoegdheden in de ruimtelijke ordening zal hierdoor afnemen. Dit 
levert geen strijd op met art. 124, tweede lid Gw., want het Rijk is bevoegd op grond van dit artikel om 
het vorderen van medebewind te delegeren aan het provinciebestuur. Echter is een volledige 
ontneming van de gemeentelijke autonome bevoegdheden wel in strijd met het eerste lid van art. 124 
Gw. Overigens is dat ook de enige waarborging die het artikel biedt voor de gemeentelijke autonomie 
in de ruimtelijke ordening.  
De provinciale ruimtelijke instrumenten geven het provinciebestuur de mogelijkheid om het 
provinciaal beleid te realiseren en te handhaven. Het gemeentebestuur kan met inzet van deze 
instrumenten gedwongen worden haar beleid in overeenstemming te brengen met dat van de provincie. 
Op basis van dit hoofdstuk valt te concluderen dat het ene provinciale ruimtelijke instrument 
ingrijpender doordringt in de gemeentelijke besluitvorming dan het andere, want wanneer het 
gemeentebestuur gehoor heeft gegeven aan een proactieve en reactieve aanwijzing, is de handhaving 
van provincie en/of Rijk in beginsel geëindigd. Algemene regels daarentegen plaatsen 
gemeentebesturen als het ware, met de woorden van Teunissen en Van Buuren106, onder een 
‘permanente voogdij’. Want zolang het provinciebestuur algemene regels kan opstellen en die naar 
wens van het zittende provinciebestuur kunnen worden gewijzigd (bijvoorbeeld omdat het provinciaal 
belang veranderd omdat zich veranderingen hebben voorgedaan omtrent politieke, maatschappelijke, 
sociaaleconomisch of andere factoren of gewoonweg omdat er een ander bestuur is gekozen met een 
andere kijk op het provinciaal belang) is het gemeentebestuur onder invloed van hoe het zittende 
provinciebestuur invulling geeft aan de term en mogelijke wijzigingen daaromtrent. 
                                                     
105 Koolen 2015, TBR 2015/109. 
106 Van Buuren e.a., 2008, p. 19. 
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Hoofdstuk 5. Decentrale bevoegdheidsverdeling en de 
Omgevingswet 
De Tweede Kamer heeft op 1 juli 2015 de Omgevingswet vastgesteld. Wanneer de wet precies in 
werking treedt is nog onduidelijk. Deze wet behelst een omvangrijke stelselherziening van het 
omgevingsrecht. In dit hoofdstuk zullen de decentrale bevoegdheidsverdeling en verschillen tussen de 
huidige Wro en de toekomstige Omgevingswet besproken worden. 
5.1 Bevoegdheidsverdeling in de Omgevingswet 
De huidige decentrale bevoegdheidsverdeling tussen provinciebesturen en gemeentebesturen in de 
ruimtelijke ordening is in het vorige hoofdstuk geanalyseerd. Nu is het de vraag hoe deze 
bevoegdheidsverdeling tussen beide decentrale overheidslagen er uit zal zien nadat de Omgevingswet 
in werking treedt. In de parlementaire geschiedenis wordt gesproken van complementaire 
taakbehartiging (co-actorschap) door gemeenten, waterschappen, provincies en het Rijk.107 De 
overheidslagen zijn allen belast met de zorg voor de fysieke leefomgeving.108  
Omdat het nieuwe omgevingsrecht niet gekoppeld is aan ambities voor de vernieuwing van de 
bestuurlijke inrichting van ons land, beschouwd de regering het wetsvoorstel grotendeels als 
‘beleidsneutraal’.109 Dat suggereert dat de bestaande bestuurlijke taakverdeling onveranderd blijft. De 
uitvoering van taken met betrekking tot de fysieke leefomgeving zal daardoor in eerste instantie nog 
altijd bij het gemeentebestuur berusten.110 De Omgevingswet bevat daarentegen een veel grotere 
reikwijdte dan de Wro, waardoor de grenzen tussen taken en verantwoordelijkheden van de 
verschillende overheidslagen zullen vervagen. Korsse is van mening dat de brede doelstelling van de 
Omgevingswet er voor zorgt dat er vele belangen bij de besluitvorming worden betrokken of zelfs 
moeten worden betrokken.111 De doelstelling: een veilige en gezonde fysieke leefomgeving en een 
goede omgevingskwaliteit bereiken en in stand houden en de doelstelling: de fysieke leefomgeving 
doelmatig beheren, gebruiken en ontwikkelen om er maatschappelijke behoeften mee te vervullen, 
omvatten veel componenten waar verschillende belangen bij betrokken zijn.112 De doelstelling bij de 
invoering van de Wro was daarentegen concreter van aard; het versterken van de positie van het 
bestemmingsplan, het vergroten van de doelgerichtheid en doeltreffendheid van het ruimtelijk beleid 
en de vereenvoudiging van de ruimtelijke regelgeving.113 
                                                     
107 memorie van toelichting, Algemeen, § 2.6. 
108 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 3, p. 73 en art. 1.6 Ow. (zorgplicht). 
109 De Graaf, TvCR 2015, p. 68.  
110 Watertaken bij het Waterschap 
111 De maatschappelijke doelstellingen van de Omgevingswet (art. 1.3 Ow.) zorgen er voor dat er vrijwel geen 
belangen meer zijn die niet bij de besluitvorming in aanmerking kunnen komen. 
112 https://aandeslagmetdeomgevingswet.nl/omgevingswet/vogelvlucht/uitgangspunten-doel/ 
113 Considerans Wro. 
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Hoe meer belangen bij de besluitvorming betrokken zijn of moeten worden, hoe moeilijker het wordt 
om de taken en verantwoordelijkheden van de verschillende overheidslagen ten aanzien van de 
normering van activiteiten in een concreet geval te ontrafelen.114 Het gevaar wat hierin schuilt is dat 
een bestuursorgaan niet alleen een bestuursbevoegdheid uitoefent binnen het kader van de 
bevoegdheid verlenende wet maar ook daar buiten. Door de brede doelstellingen van de 
Omgevingswet wordt het specialiteitsbeginsel onder druk gezet.115 
5.2  Normering en sturing door provincie  
De provinciebesturen PS en GS hebben ook in de Omgevingswet een aantal ruimtelijke instrumenten 
ter beschikking gesteld gekregen. Deze provinciale ruimtelijke instrumenten zullen worden besproken 
en worden vergeleken met de instrumenten uit de Wro.  
5.2.1 Instructieregels 
De algemene regels keren in de Omgevingswet terug in de vorm van instructieregels. De bevoegdheid 
tot het stellen van instructieregels is opgenomen in art. 2.22 lid 1 Ow. Provinciale instructieregels 
kunnen betrekking hebben op de inhoud, toelichting en motivering van omgevingsplannen en op de 
specifieke taken voor de fysieke leefomgeving die in art. 2.16, 2.17 en 2.18 Ow. aan gemeenten, 
waterschappen en provincies zijn toegedeeld.116 Omdat deze taken niet allemaal even specifiek zijn 
beschreven, is het maar de vraag wanneer een instructieregel wel of niet buiten de reikwijdte van de 
specifieke taak of bevoegdheid treedt. De ‘gebiedsgerichte coördinatie’ van de uitoefening van taken 
en bevoegdheden door gemeenten en waterschappen door het provinciebestuur (art. 2.18 lid 1 onder a 
Ow.) is een voorbeeld van een niet specifiek omschreven taak. Bij deze taak zijn instructieregels van 
uiteenlopende aard denkbaar.117 Dat een instructieregel niet tot uitbreiding van een specifieke taak of 
bevoegdheid mag leiden, is af te leiden uit art. 124 lid 2 Gw. Dit artikel bepaalt dat medebewind van 
gemeente- en provinciebesturen alleen bij of krachtens de wet kan worden gevorderd.118  
Onder de Wro hebben algemene regels van Rijk en provincie steeds een indirecte werking. In het 
vorige hoofdstuk is de mogelijkheid voor gemeenten om deze algemene regels ‘te ontlopen’, in de 
periode dat het bestemmingsplan nog niet in overeenstemming is met deze algemene regels (zoals 
opgenomen in de provinciale ruimtelijke verordening) besproken. Eveneens is de mogelijkheid 
besproken dat de provincie dit kan tegengaan door rechtstreeks werkende regels te stellen in de 
ruimtelijke verordening. De bevoegdheid voor het opstellen van dergelijke regels is te vinden in art. 
4.1 lid 3 Wro (voor provincies). Deze bevoegdheid, of een soortgelijke bevoegdheid, keert niet terug 
in de Omgevingswet. 
                                                     
114 Korsse 2016, p. 2. 
115 Blomberg, Michiels & Nijmeijer, TO 2005, p. 5. 
116 Hageman 2016, p. 308. 
117 Hageman 2016, p. 311. 
118 Hageman 2016, p. 311. 
31 
 
Een belangrijk verschil tussen algemene regels en instructieregels is gelegen in de voorwaarden 
waaraan voldaan moet worden, wil het provinciebestuur een instructieregel kunnen opnemen in de 
provinciale ruimtelijke verordening. Onder de Wro wordt de voorwaarde gesteld dat de algemene 
regel een provinciaal belang dient en dat die algemene regel, met het oog op een goede ruimtelijke 
ordening, noodzakelijk is.119 Onder de Omgevingswet heeft het provinciebestuur te maken met art. 
2.22 Ow jo. 2.3 Ow. Om een instructieregel te kunnen opstellen, moet deze regel nodig zijn voor een 
doelmatige en doeltreffende behartiging van provinciaal belang, ofwel een taak of bevoegdheid op 
grond van de Omgevingswet of een internationaalrechtelijke verplichting.120 Door een afweging te 
maken tussen het te bereiken beleidsdoel of te beschermen belang en de te kiezen instructieregel, kan 
het provinciebestuur tot het oordeel komen dat de instructieregel ‘nodig’ is. Naarmate het 
provinciebestuur het provinciaal belang of haar taken ruimer interpreteert, zullen ook meer 
instructieregels kunnen worden opgesteld.121 Integraal werken hoeft echter niet te betekenen dat 
provinciebesturen anders gaan kijken naar te bereiken beleidsdoelen en/of te beschermen belangen en, 
daaruit voortvloeiend, naar de op te stellen instructieregels. Dat neemt niet weg dat het 
toepassingsbereik van de instructieregel ruimer is dan bij de algemene regel onder de Wro, waarbij het 
noodzakelijkheidscriteria was ingebouwd.  
5.2.2 Projectbesluit 
Art. 5.44 Ow. bevat de juridische grondslag voor het projectbesluit. Dit instrument is bedoeld voor het 
toestaan van complexe projecten van publiek belang (denk aan de aanleg of uitbreiding van 
hoofdwegen) en voor het faciliteren van private initiatieven die met publieke doelen samenvallen 
(denk aan ontwikkeling van energie-infrastructuur).122 Met de regels van het projectbesluit kunnen de 
regels van het omgevingsplan worden gewijzigd.123 Het projectbesluit maakt ook duidelijk welke 
regels gelden voor het gewijzigde omgevingsplan. De strekking van deze regeling lijkt volgens 
Fortgens in grote lijnen op die van de artikelen 3.26, derde lid, en 3.28, derde lid, Wro. Daarmee heeft 
het projectbesluit een vergelijkbare functionaliteit als het inpassingsplan van de Wro.124 Een verschil 
met het inpassingsplan, is dat het projectbesluit alleen kan worden ingezet voor de realisatie van een 
concreet project en voor de instandhouding daarvan.125 
5.2.3 Reactieve instructie 
In art. 16.21 Ow. is de reactieve instructie opgenomen. GS kunnen op grond van dit artikel bepalen dat 
een onderdeel van een omgevingsplan daarvan geen deel uitmaakt. Deze reactieve instructie lijkt sterk 
op de reactieve aanwijzing uit de Wro. De reactieve instructie dient net als de reactieve aanwijzing 
                                                     
119 Art. 4.1 Wro. 
120 Art. 2.3, lid 2 Ow. 
121 Hageman 2016, p. 224. 
122 Hageman 2016, p. 293. 
123 Art. 5.52 Ow. 
124 Fortgens, Ruimtelijk Bestuursrecht, Commentaar bij: Omgevingswet, Artikel 5.52 (integraal besluit). 
125 Fortgens, Ruimtelijk Bestuursrecht, Commentaar bij: Omgevingswet, Artikel 5.52 (integraal besluit). 
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alleen te worden gebruikt wanneer andere instrumenten niet voor handen zijn.126 De instructie dient 
met andere woorden als ultimum remedium. Dit blijkt uit art. 16.21 lid 3 Ow., waarin is opgenomen 
dat in de motivering van het instructiebesluit moet staan welke feiten, omstandigheden en 
overwegingen het provinciebestuur beletten het betrokken belang met inzet van andere aan hen 
toekomende bevoegdheden te beschermen. Dit doet sterk denken aan art. 3.8 lid 6 Wro. 
5.2.4 Proactieve instructie 
De provincies hebben op grond van art. 2.33 Ow. de bevoegdheid om een proactieve instructie te 
geven. De proactieve instructie heeft een ruimere reikwijdte dan de proactieve aanwijzing. Zo kan een 
instructie worden gegeven tot het nemen, het niet nemen of het op een bepaalde wijze nemen van een 
besluit en tevens het verrichten of nalaten van feitelijk handelen ter uitvoering van een taak of 
bevoegdheid op grond van de Omgevingswet.127 De proactieve aanwijzing uit de Wro kon enkel 
verplichten tot het vaststellen van een bestemmingsplan overeenkomstig de bij de aanwijzing gegeven 
voorschriften omtrent de inhoud van dat bestemmingsplan.128 De proactieve instructie kan, in 
tegenstelling tot de aanwijzing, van langdurige toepassing zijn. Er zijn namelijk instructies denkbaar 
die niet expliciet gericht zijn op een handeling of het nemen van een beslissing, maar op een 
inspanning of resultaat. Aan de proactieve instructie wordt een termijn gesteld waarbinnen de 
instructie moeten zijn uitgevoerd.129 Hierbij kan ook worden bepaald dat aan de instructie gevolg moet 
worden gegeven totdat deze is ingetrokken.130  
5.2.5 Coördinatieregeling 
Door de coördinatieregeling uit de Wro kan medewerking van gemeenten worden gevorderd en 
afgedwongen. Dit blijkt uit art. 3.33, tweede lid Wro. De Omgevingswet bevat geen 
coördinatieregeling, maar verwijst voor coördinatie in een aantal gevallen naar de regeling uit de 
Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb).131 Van sturing is hierdoor geen sprake. Bij de 
totstandkoming van de Omgevingswet wordt uitgegaan van een gewijzigde afdeling 3.5 Awb.132 
Wanneer deze afdeling is gewijzigd wordt het voor GS mogelijk om een besluit te nemen in de plaats 
van het gemeentebestuur. Het gaat daarbij om besluiten op omgevingsvergunningsaanvragen en 
besluiten met betrekking tot de uitvoering van een projectbesluit.133 Dit is bijvoorbeeld mogelijk 
indien het gemeentebestuur een besluit niet heeft genomen of een besluit heeft genomen dat een ander 
besluit, dat daarmee samenhangt, belemmert in een goede uitvoering.134  
                                                     
126 Kamerstukken II, 2013/14, 33962, nr. 3, p. 109. (MvT). 
127 Hageman 2016, p. 328. 
128 Hageman 2016, p. 208. 
129 Art. 2.33 lid 3 en 2.34 lid 4 Ow. 
130 Hageman 2016, p. 328. 
131 Art. 16.7, art. 16.8, 5.45 en art. 5.46 Ow. 
132 Kamerstukken II 2013/14, 33962, nr. 3, p. 512 (MvT). 
133 Kamerstukken II, 2013/14, 33962, nr. 3, p. 210. (MvT). 
134 Hageman 2016, p. 335. 
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5.3 Advies van de Raad van State 
In dit hoofdstuk staat de bevoegdheidsverdeling tussen (decentrale) overheden in de toekomstige 
Omgevingswet centraal. In deze paragraaf zal daarom in grote lijnen het advies van de Raad van State 
omtrent de Omgevingswet in relatie tot de bevoegdheidsverdeling tussen overheidslagen besproken 
worden. 
De Raad van State is van mening dat of een bestuursorgaan gebruik maakt of kan maken van de 
instrumenten, mede afhankelijk is van de mate waarin een ander bestuursorgaan van zijn bevoegdheid 
gebruik heeft gemaakt. Wanneer bijvoorbeeld een bepaalde bevoegdheid door het Rijk nader is 
uitgewerkt, betekent dat op decentraal niveau dat het gebruik van instrumenten (zoals de instrumenten 
in de vorige paragraaf) met betrekking tot die bevoegdheid aan grenzen gebonden is. De toepassing en 
de onderlinge verhouding van de instrumenten krijgt grotendeels pas vorm bij vaststelling van de 
uitvoeringsregelingen. De Raad van State is van mening dat van een wet verwacht mag worden dat 
deze een kenbare verdeling en afbakening van bevoegdheden weergeeft. In het wetsvoorstel voor de 
Omgevingswet is daar naar de mening van de Raad van State geen sprake van.135  
De Raad van State heeft zich tevens uitgesproken over het reeds besproken subsidiariteitbeginsel van 
art. 2.3, tweede lid Ow. In 2014 zag het artikel er anders uit dan nu:  
2. Een bestuursorgaan van een provincie oefent, ingevolge het voorstel, een taak of bevoegdheid op 
grond van deze wet, als dat bij de regeling daarvan is bepaald, alleen uit: 
a. met het oog op een gemeente overstijgend belang of een regio-overstijgend belang, tenzij die taak of 
bevoegdheid met het oog op dat regio-overstijgend belang wordt uitgeoefend door een bestuursorgaan 
van het Rijk, of 
b. als dat nodig is voor een doelmatige of doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op 
grond van deze wet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting.  
Volgens het uitgangspunt ‘decentraal tenzij’, blijft de gemeente primair verantwoordelijk en bevoegd 
voor de ruimtelijke ordening en beschikken het Rijk en de provincie slechts over bevoegdheden voor 
de behartiging van rijks- respectievelijk provinciale belangen. Het subsidiariteitsbeginsel van art. 2.3 
Ow. sluit volgens de Raad van State niet aan bij dat uitgangspunt.136  
De Raad van State stelt in het advies dat het woordje ‘of’, dat de onderdelen a en b van artikel 2.3 Ow. 
verbindt, tot gevolg heeft dat er slechts voldaan hoeft te worden aan één van de twee onderdelen. 
Provincie (en Rijk) zijn in dat geval bevoegd een taak of bevoegdheid uit te oefenen. De Raad van 
State merkt op dat indien een provincie een taak of bevoegdheid uitoefent uitsluitend op basis van 
artikel 2.3, eerste lid, onder a, wegens een gemeente overstijgend belang, daardoor nog niet voldaan 
                                                     
135 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, paragraaf 2.3.3. 
136 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, paragraaf 2.4.2. 
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wordt aan het wettelijke decentralisatiebeginsel in artikel 117, tweede lid, van de Gemeentewet.137 De 
provincie hoeft alleen het bestaan van een gemeente overstijgend belang te bewijzen en niet dat een 
gemeente datzelfde belang niet op doelmatige en doeltreffende wijze kan behartigen. De provincie kan 
daardoor eenvoudig voorbij gaan aan een eerdere toedeling van taken en bevoegdheden aan een 
gemeente door de formele wetgever. De Raad van State adviseert de alternatieve opsomming in artikel 
2.3, eerste en tweede lid, te vervangen door een cumulatieve opsomming.138 
Ook laat de Raad van State weten dat het toepassingsbereik van het subsidiariteitsbeginsel een gebrek 
kent. De wetgever heeft het subsidiariteitsbeginsel niet vastgesteld voor beleidsdocumenten die alleen 
het vaststellende bestuursorgaan bindt. Zo is het subsidiariteitsbeginsel niet voorgeschreven bij de 
bevoegdheid tot het opstellen van een omgevingsvisie. De Raad van State laat weten dat de 
doelstellingen die in beleidsdocumenten kenbaar zijn gemaakt, in de jurisprudentie van de 
bestuursrechter van belang worden geacht voor de beoordeling of sprake was van een provinciaal 
belang. De Raad van State acht niet ondenkbaar dat door de bestuursrechter het provinciaal belang 
(mede) wordt ontleend aan in een omgevingsvisie opgenomen doelstellingen. De Raad van State 
adviseert daarom het subsidiariteitsbeginsel ook te verbinden aan de bevoegdheid tot vaststelling van 
beleidsdocumenten, zoals een omgevingsvisie.139 
5.4 Veranderingen in bevoegdheidsverdeling op decentraal niveau 
Een belangrijk uitgangspunt van de Wro, dat het zwaartepunt bij de uitvoering van taken en 
bevoegdheden in de ruimtelijke ordening bij gemeenten moet liggen, is behouden in de 
Omgevingswet. In art. 2.3, eerste lid Ow. is opgenomen: ‘de uitoefening van de taken en de 
bevoegdheden op grond van deze wet wordt overgelaten aan de bestuursorganen van een gemeente, 
tenzij daarover andere regels zijn gesteld’. Ook de sturingsfilosofie ‘decentraal, tenzij’ valt hieruit af 
te lezen.  
Het tweede en derde lid van art. 2.3 Ow. begrenzen de uitoefening van taken of bevoegdheden door 
provincies en het Rijk. Die begrenzingen gelden waar dat in het wetsvoorstel of de daarop gebaseerde 
uitvoeringregelgeving is bepaald. Zo bepaalt het wetsvoorstel bijvoorbeeld in artikel 5.10 
respectievelijk artikel 5.11 dat bij de wettelijke toedeling van de bevoegdheid aan GS of een van de 
betrokken ministers om te beslissen op een aanvraag om een omgevingsvergunning, de grenzen van 
artikel 2.3 in acht moeten worden genomen. Andere voorbeelden van bepalingen waarin is 
voorgeschreven dat artikel 2.3 van toepassing is, zijn de bepalingen over de bevoegdheid tot het 
vaststellen van omgevingswaarden door de provincie of het Rijk en het stellen van instructieregels of 
het geven van instructies door de provincie of het Rijk. 
                                                     
137 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, paragraaf 5.1.2. 
138 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, paragraaf 5.1.2. 
139 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, paragraaf 5.1.3. 
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In paragraaf 5.3 kwam het subsidiariteitsvereiste in het tweede lid van art. 2.3 Ow. kort al aan de orde. 
Dit tweede lid (tevens derde lid ten behoeve van het Rijk) was in juli 2015, in het gewijzigd voorstel 
van wet, als volgt opgenomen140: 
2.  Een bestuursorgaan van een provincie oefent een taak of bevoegdheid, als dat bij de regeling 
daarvan is bepaald, alleen uit als dat nodig is:  
a. met het oog op een provinciaal belang en dat belang niet op een doelmatige en doeltreffende wijze 
door het gemeentebestuur kan worden behartigd, of  
b. voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op grond van deze 
wet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting. 
De Raad van State gaf het advies om de toenmalige sub a en sub b met elkaar te verbinden door het 
woord ‘of’ te vervangen door het woord ‘en’, zodat er beter recht kan worden gedaan aan het 
wettelijke decentralisatiebeginsel in artikel 117, tweede lid, van de Gemeentewet. Sub a deed volgens 
de Raad van State niet volledig recht aan  art. 117, tweede lid, Gemeentewet en art. 115, tweede lid, 
Provinciewet. Anders dan in de Wro, benadrukt de Omgevingswet sinds de wijziging van juli 2015 
daarom dat het desbetreffende belang niet op een doelmatige en doeltreffende wijze door het 
gemeentebestuur behartigd moet kunnen worden.141 De alternatieve opsomming is echter gebleven. 
Het is daarom, na deze wijziging, mogelijk voor een bestuursorgaan van een provincie of het Rijk 
(derde lid) om een taak of bevoegdheid uit te oefenen op grond van de Omgevingswet (er staat ‘op 
grond van deze wet’) zonder de motiveringseis met betrekking tot de aanwezigheid van een 
provinciaal belang, zoals bepaald in sub a.142 Ik ben het met Korsse eens dat, door sub b, het criterium 
dat sprake moet zijn van een provinciaal belang (sub a) buitenspel wordt gezet.143 Immers heeft art. 
2.3, tweede lid Ow. te maken met een alternatieve opsomming. Sub b kan los van sub a worden 
ingezet144 en beschikt daarmee over een ruimere reikwijdte dan sub a.  
Art. 2.3 Ow. zou eisen dat de provincie ook daadwerkelijk motiveert waarom het doelmatig en 
doeltreffend is om de betreffende bevoegdheid op provinciaal niveau uit te oefenen en waarom de 
gemeentebesturen dat niet doelmatig en doeltreffend zouden kunnen doen.145 Voor de beoordeling van 
die motivering, ziet de wetgever een rol weggelegd voor de bestuursrechter.146 Maar het kritisch 
beoordelen van het optreden van provincies, veronderstelt volgens Korsse ook dat de bestuursrechter 
bereid is om de regulering van een activiteit te vernietigen of onverbindend te verklaren wegens het 
                                                     
140 Kamerstukken I 2014/15, 33 962, nr. A. 
141 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
142 Kamerstukken II 2013/14, 33 962, nr. 4, p. 118. 
143 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
144 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
145 Kamerstukken I 2015/16, 33962, E, p. 132. 
146 Kamerstukken I 2015/16, 33962, E, p. 132. 
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ontbreken van een draagkrachtige motivering.147 De vernietiging of onverbindend verklaring van een 
besluit dat op provinciaal of rijksniveau genomen is wegens een gebrekkige motivering dat aan het 
subsidiariteitsvereiste is voldaan, kan slechts aan de orde zijn als de bestuursrechter oordeelt dat een 
bepaalde, door een bestuursorgaan van provincie of Rijk naar eigen inzicht vastgestelde 
beleidsdoelstelling effectiever en efficiënter verwezenlijkt kan worden op gemeentelijk niveau. Korsse 
ziet dat niet snel gebeuren, omdat de bestuursrechter niet de aangewezen persoon is om te bepalen hoe 
een beleidsdoelstelling het beste kan worden gerealiseerd.148 Het is primair aan het bestuursorgaan van 
de provincie of het Rijk om te beoordelen of aan het subsidiariteitsvereiste is voldaan. De rechter kan 
slechts toetsen of het bestuursorgaan dat oordeel in redelijkheid heeft kunnen vellen.149  
5.5  Conclusie 
De bevoegdheidsverdeling tussen provincie en gemeente in de Omgevingswet brengen geen grote 
wijzigingen met zich mee ten opzichte van de Wro. Hoe de verdeling van taken en bevoegdheden 
uitpakt, zal pas blijken uit de uitvoeringsregelingen die op grond van het voorstel worden vastgesteld. 
De Omgevingswet zelf zal geen volledige wettelijke toedeling van algemene taken in de ruimtelijke 
ordening met zich mee brengen. Het verschil tussen beide wetten zit met name in de mogelijkheden 
voor provinciebesturen (en Rijk) om in te grijpen in de gemeentelijke taken en bevoegdheden. Bij het 
aanhalen van de toekomstige provinciale ruimtelijke instrumenten, werd duidelijk dat er enige 
verruiming zal ontstaan in de reikwijdte waarmee sommige toekomstige instrumenten kunnen worden 
toegepast (instructieregels in provinciale verordening en proactieve instructie). 
Daarnaast is in de Omgevingswet een subsidiariteitsvereiste opgenomen. Art. 2.3 Ow. zou volgens de 
wetgever leiden tot een aanscherping van de begrenzing van het gebruik van bovengemeentelijke 
bevoegdheden ten opzichte van de huidige wetgeving. Dit was in mijn optiek inderdaad het geval 
geweest wanneer, zoals tevens door de Raad van State werd geopperd, sub a en sub b aan elkaar zou 
worden verbonden met het woord ‘en’. De wetgever heeft dit nagelaten en er voor gekozen om sub a 
en sub b los van elkaar op te nemen in de tekst van art. 2.3 Ow. met het woord ‘of’. Voor het 
provinciebestuur is daarom enkel een motivering met betrekking tot sub b (uitoefening van een taak of 
bevoegdheid voor een doelmatige en doeltreffende uitoefening van de taken en bevoegdheden op 
grond van deze wet of de uitvoering van een internationaalrechtelijke verplichting) voldoende om een 
taak of bevoegdheid van het gemeentebestuur over te nemen.150 In de memorie van toelichting wordt 
sub b uitgelegd als in dat de doelmatigheid of doeltreffendheid van de gewenste overheidszorg als 
zodanig, toedeling aan de provincie wenselijk kan maken. Dit is volgens de memorie van toelichting 
afhankelijk van de aard en het schaalniveau van de problematiek met het oog waarop 
                                                     
147 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
148 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
149 Korsse 2016, Gst. 2016/62. 
150 Taken en bevoegdheden op grond van de Omgevingswet dan wel uitvoering van internationale verplichting. 
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overheidsinterventie noodzakelijk wordt geacht en de daarvoor vereiste deskundigheid en ervaring. 
Hierbij valt bijvoorbeeld te denken aan provinciaal beleid ter bescherming van het landschap.151 Niet 
valt te begrijpen waarom aan sub b niet dezelfde begrenzing is gegeven als sub a. Zo wordt met deze 
zet van de wetgever het criterium dat sprake moet zijn van een provinciaal belang (sub a) buitenspel 
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Hoofdstuk 6. Conclusies en aanbevelingen 
In dit hoofdstuk worden de belangrijkste conclusies besproken en de deelvragen en onderzoeksvraag 
beantwoord. Daarna zullen er aanbevelingen worden gedaan. 
6.1 Conclusies 
6.1.1 Bevoegdheidsverdeling tussen de decentrale overheden 
De ruimtelijke ordening is door de jaren heen gecompliceerder geworden en de tijd van de 
driekringenleer ligt ver achter ons. De provincie heeft de regisseursrol in het ruimtelijke 
ordeningsrecht, terwijl de uitvoering van die ruimtelijke ordening bij de gemeente berust. Tevens 
brengen veranderingen in de maatschappij besluitvorming op meerdere niveaus met zich mee. 
Daarnaast is het een gegeven dat gemeenten geografisch gezien onderdeel uitmaken van een provincie. 
De problematiek, veranderingen, verwachtingen en ruimtelijk aanzien binnen een gemeente of binnen 
meerdere gemeenten, gaat de provincie ook aan. Nederland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat, 
waarbij voortdurend een balans wordt gezocht tussen decentralisatie en eenheid. Decentralisatie is 
onder te verdelen in autonomie en medebewind. Autonomie bevat de erkenning van de mogelijkheid 
van eigen initiatief door het decentraal bestuur, zonder agendadwang. Bij medebewind is als het ware 
sprake van een dwingende agenda (medewerking verlenen aan de uitvoering van een hogere regeling), 
waarbij de agenda is opgesteld door een hoger bestuur (deelvraag 1). 
Ruimtelijke ordening wordt vandaag de dag en met de komst van de Omgevingswet, door gemeenten 
in medebewind uitgevoerd. De huidige sturingsfilosofie van het Rijk is erop gericht dat gemeenten in 
het ruimtelijke ordeningsrecht beleidsvrijheid krijgen bij het uitoefenen van ruimtelijke taken en 
bevoegdheden in medebewind, om op die manier rekening te kunnen houden met lokale 
omstandigheden. Het Rijk heeft er echter niet voor gekozen om die beleidsvrijheid voor gemeenten te 
waarborgen door provincies te beperken in de toepassing van provinciaal ruimtelijke instrumenten.  
De ‘zorgen’ van meerdere auteurs, zoals Jonkhout, Teunissen, Van Buuren en Korsse, alsmede het 
advies van de Raad van State, wat betreft het gebrek aan een heldere afbakening in taken en 
bevoegdheden tussen decentrale overheden, wordt met de komst van de Omgevingswet niet 
weggenomen. De vraag om een duidelijkere afbakening van decentrale taken en bevoegdheden, geeft 
mijns inziens het verlangen weer naar meer gemeentelijke beleidsvrijheid en (gedeeltelijk) herstel van 
de gemeentelijke autonomie. Ik ben van mening dat dit deels te herleiden is naar de historie van onze 
gedecentraliseerde eenheidsstaat, de driekringenleer en art. 124 lid 1 van de Grondwet en voor een 
deel afkomstig van de wens om besluitvorming zo dicht mogelijk bij de burger te laten plaatsvinden. 
Zolang ruimtelijke ordening echter door gemeenten grotendeels in medebewind wordt uitgevoerd en 
de ruimtelijke vraagstukken door een veranderende maatschappij complexer zullen worden en waarbij 
meerdere belangen moeten worden afgewogen, zal dat laatste voorlopig niet aan de orde zijn. 
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6.1.2 De provinciale ruimtelijke instrumenten 
De belangrijkste sturingsinstrumenten die het provinciebestuur toekomt op grond van de Wro zijn de 
provinciale verordening, de structuurvisie, het inpassingsplan, de proactieve aanwijzing, de reactieve 
aanwijzing en de provinciale coördinatieregeling. De verordening, de structuurvisie, en de 
coördinatieregeling zijn normstellende instrumenten waar het gemeentebestuur op voorhand mee te 
maken kan krijgen bij de uitvoering van haar eigen ruimtelijke taken en bevoegdheden. De proactieve 
aanwijzing zou gezien kunnen worden als een opdracht aan het gemeentebestuur om een bepaald 
besluit te nemen. Het inpassingsplan en de reactieve aanwijzing zijn instrumenten die achteraf door de 
provincie kunnen worden toegepast om de behartiging van het provinciaal belang alsnog te 
waarborgen (deelvraag 2).  
De komst van de Omgevingswet is uitvoerig aan de orde geweest in hoofdstuk 5. In dat hoofdstuk 
werd duidelijk dat de Omgevingswet geen drastische veranderingen met zich meebrengt als het gaat 
om de inhoud van de provinciale ruimtelijke instrumenten. Bij instructieregels en de proactieve 
instructie kan gesproken worden van een verruimde toepassingsmogelijkheid (deelvraag 5).   
6.1.3 Invulling provinciaal belang 
Het begrip ‘provinciaal belang’ heeft (naar huidig recht) een sleutelfunctie bij het inzetten van 
provinciale ruimtelijke instrumenten om daarmee in te grijpen in de uitvoering van ruimtelijke taken 
en bevoegdheden van gemeenten. In deze scriptie is besproken dat het provinciebestuur, mits 
voldoende gemotiveerd, zelf bepaald wanneer er sprake is van een provinciaal belang. Wanneer het 
provinciebestuur bepaalde belangen aanwijst als provinciaal belang, kan dit invloed hebben op de 
omvang van de ‘gemeentelijke huishouding’, in de ruimtelijke ordening. Daarnaast kunnen 
gemeentelijke autonome bevoegdheden betrokken raken bij een provinciaal belang of een onderdeel 
vormen van een provinciaal belang. Daarnaast is het provinciaal belang onderhevig is aan politieke, 
maatschappelijke en sociaaleconomische opvattingen. De gemeente is daarom genoodzaakt om het 
ruimtelijk provinciaal beleid nauwlettend in de gaten te houden, om tegenstellingen in besluitvorming 
te voorkomen en gemeentelijke besluitvorming minder vatbaar te maken voor de provinciale 
ruimtelijke instrumenten (deelvraag 4). 
De wetgever heeft als uitgangspunt dat besluitvorming zo dicht mogelijk bij de burger moet 
plaatsvinden. Zo dicht mogelijk betekent op gemeentelijk niveau. Dit met als reden dat op 
gemeentelijk niveau het beste rekening kan worden gehouden met plaatselijke omstandigheden. 
Daarnaast kan worden geconcludeerd dat ruimtelijke ordening voor gemeenten hoofdzakelijk een 
medebewindstaak is. Dit roept de vraag op in hoeverre aan gemeenten beleidsvrijheid wordt gegeven 
bij het uitoefenen van die taak en hoeveel ruimte het gemeentebestuur daadwerkelijk krijgt om 
rekening te houden met plaatselijke omstandigheden. De vraag kan ook worden omgedraaid; tot op 
welk detailniveau kan de provincie zich gaan bemoeien met gemeentelijke regelgeving? Het 
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provinciaal belang, maar ook het noodzakelijkheidscriterium en het doelmatigheids- en 
doeltreffendheidscriterium vormden in de Wro drempels/motiveringsvereisten voor provinciebesturen 
om in te kunnen grijpen in gemeentelijke regelgeving ter behartiging en waarborging van hun eigen 
belangen (deelvraag 3). Afgezien van hoe groot of klein die drempels in de praktijk daadwerkelijk 
waren voor het provinciebestuur, in de toekomstige Omgevingswet is hieromtrent geen aanscherping 
te verwachten. In gevallen waarin art. 2.3, lid 2 sub b Ow. van toepassing is, is een versoepeling ten 
opzichte van de Wro te verwachten (deelvraag 5). Zowel het provinciaal belang als het 
doelmatigheids- en doeltreffendheidscriterium van sub a, worden door sub b buitenspel gezet.  
6.1.4 Onderzoeksvraag 
Nu de antwoorden op de deelvragen hierboven zijn weergegeven, kan de onderzoeksvraag beantwoord 
worden, deze luidde: “Op welke manier worden de provinciale ruimtelijke instrumenten uit de Wet 
ruimtelijke ordening toegepast en hoe verhoudt het gebruik van die instrumenten zich tot de 
ruimtelijke taken en bevoegdheden van de gemeente?”. 
Deels worden de instrumenten toegepast om eenheid te creëren (algemene regels) en deels om die 
eenheid vervolgens te waarborgen of te herstellen (proactieve en reactieve aanwijzingen, 
inpassingsplannen, coördinatieregelingen). Dit is zowel onder de Wro als onder de Omgevingswet het 
geval. Provinciale ruimtelijke instrumenten worden toegepast wanneer de uitvoering van de 
medebewindstaak niet door de gemeente(n) op die wijze kan of wordt uitgevoerd waarop de provincie 
haar provinciaal belang behartigd wenst te zien. Die behartiging is erop gericht om in de ruimtelijke 
ordening negatieve gevolgen, onwenselijke situaties en/of verscheidenheid binnen de provincie te 
voorkomen. Wat daar precies onder wordt verstaan in een concreet geval kan voor iedere provincie 
anders zijn en is aan verandering onderhevig.  
Toepassing van ruimtelijke provinciale instrumenten is in overeenstemming met art. 124, tweede lid 
van de Grondwet. De vraag blijft echter tot op welk detailniveau deze toepassing acceptabel is en niet 
onnodig ingrijpt in de beleidsvrijheid van gemeenten bij de uitoefening van ruimtelijke taken en 
bevoegdheden.  
6.2 Aanbevelingen 
6.2.1 Meer aandacht voor relatie provincie- en gemeentebesturen 
Doordat politieke-, maatschappelijke- en sociaaleconomische opvattingen veranderen, is het aan te 
bevelen dat er door provincies en gemeenten onderling voortdurend voldoende aandacht besteedt 
wordt aan communicatie, coördinatie en samenwerking in het ruimtelijke ordeningsrecht. Dit is tevens 
aan te bevelen door de komst van de Omgevingswet, een wet die vraagt om integraal werken.153  




Gemeenten moeten kunnen vertrouwen op provinciaal beleid dat consequent is en daarnaast aan 
gemeentebesturen een zekere mate van beleidsvrijheid geeft. Hierdoor ontstaat de ruimte voor 
gemeenten om rekening te houden met lokale omstandigheden, in lijn met de sturingsfilosofie van het 
Rijk. Bij het opstellen van toekomstige instructieregels en ook bij toepassing van de andere besproken 
ruimtelijke instrumenten zal het provinciebestuur, als regisseur van de omgeving, zo veel mogelijk op 
hoofdlijnen moeten blijven en gedetailleerde regels zoveel mogelijk moeten zien te vermijden. Zo ben 
ik van mening dat de (regulering van de) exacte hoogte van een reclamemast weinig zegt over 
bijvoorbeeld de ruimtelijke aanvaardbaarheid van de mast en de toegevoegde waarde die het heeft 
voor de ruimtelijke kwaliteit en daarom geen provinciaal belang vertegenwoordigd. 
Provinciebesturen daarentegen moeten kunnen vertrouwen op een juiste en tijdige implementatie van 
provinciaal beleid door gemeentebesturen bij de uitvoering van gemeentelijke taken en bevoegdheden. 
Voldoende communicatie, begrip voor elkaars belangen en wederzijds vertrouwen vormen de basis 
voor een zo groot mogelijke beleidsvrijheid voor gemeenten. Wanneer gemeenten op tijd en op een 
juiste wijze provinciaal beleid implementeren in de gemeentelijke uitvoering van ruimtelijke taken en 
bevoegdheden, zal de provincie de noodzaak ontberen om tot op detailniveau instructieregels te stellen 
in haar provinciale omgevingsverordening.  
6.2.2 Herstel van het subsidiariteitsvereiste in art. 2.3, tweede lid Ow. 
Een grotere beleidsvrijheid voor gemeenten kan mijns inziens beter verankert worden in de 
Omgevingswet. Voor art. 2.3, tweede lid, sub b Ow. geldt dat een bestuursorgaan van een provincie 
ook een taak of bevoegdheid moet kunnen uitoefenen op grond van de Omgevingswet vanuit enkel 
een doelmatigheids- en doeltreffendheidsoogmerk.  Door sub b, wordt het criterium dat sprake moet 
zijn van een provinciaal belang (sub a) buitenspel gezet. Immers kent art. 2.3, lid 2 Ow. een 
alternatieve opsomming. Sub b kan los van sub a worden ingezet en beschikt daarmee over een 
ruimere reikwijdte dan sub a. Wanneer er gebruik wordt gemaakt van sub b en er zonder de 
aanwezigheid van een gemotiveerd provinciaal belang een taak of bevoegdheid wordt uitgevoerd, is 
tot daar aan toe. Wat mijns inziens meer een tegenstelling oplevert met de sturingsfilosofie van het 
Rijk, is dat sub b de voorwaarde laat vallen dat gemeenten een bepaald belang niet op een doelmatige 
en doeltreffende manier kunnen behartigen. Wanneer een gemeente een belang niet doelmatig en 
doeltreffend kan behartigen is het mijns inziens logisch en wenselijk dat de mogelijkheid bestaat dat 
een ander overheidsorgaan dit belang naar zich toe zal trekken, mits er sprake is van een gemeente 
overstijgend belang. Nu deze grens door de alternatieve opsomming teniet wordt gedaan, kan dit 
onnodige gevolgen met zich meebrengen voor de gemeentelijke beleidsvrijheid. Om recht te doen aan 
de sturingsfilosofie van het Rijk en een zekere mate van beleidsvrijheid voor gemeenten te verzekeren 
in de toekomstige wetgeving, luidt de aanbeveling om van de alternatieve opsomming een cumulatieve 
opsomming te maken, zodat zowel aan sub a als aan sub b moet worden voldaan alvorens een 
provincie zichzelf een bepaald belang kan toe-eigenen. 
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6.2.3 De voorzienbaarheid van het provinciaal belang 
De laatste aanbeveling is vergelijkbaar met de aanbeveling die Hageman in 2016 heeft gedaan aan de 
wetgever met betrekking tot de voorzienbaarheid van provinciale belangen en de uitwerking van die 
belangen.154 Door provinciebesturen zowel de provinciale belangen als de uitwerking van die belangen 
vast te laten leggen in openbare (beleids)documenten (zoals een structuurvisie), wordt het 
provinciebestuur door de wetgever gedwongen vooraf haar provinciale belangen concreet, afgebakend 
en daarmee eventuele provinciale sturing voorzienbaar te maken. Gemeenten kunnen door de 
voorzienbaarheid beter anticiperen op provinciaal beleid en belang. Daarnaast zorgt de uitwerking van 
provinciale belangen, dat de grenzen aan het provinciaal belang en de provinciale sturing zichtbaarder 
worden. Tevens biedt een verplichte uitwerking van een provinciaal belang aan de bestuursrechter 
handvaten, om te bepalen of het provinciaal belang voldoende te voorzien was. Door de eis van 
voorzienbaarheid op te nemen in de Omgevingswet wordt de drempel, om belangen als provinciaal 
belang aan te merken, verhoogd. Eenmaal aangemerkte provinciale belangen zullen immers nader op 
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